Kommunforskning i Vastsverige bedriver
forskning inom omradena ekonomi, organisa-
tion och styrning i kommuner och landsting.
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ROS-rapport 4 baseras pa den fjarde ekono-
michefsenkaten vilken genomfordes under
sensommaren 2008. Av sarskild betydelse i
arets rapport ar vilken beredskap kommuner-
na har att mota de férandrade forutsattningar
som foljer av den finansiella oron och en allt
svagare konjunktur.
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Forord

Kommunforskning i Véstsverige genomfor sedan 2005 arligen en
enkétstudie med syftet att kartligga och beskriva trender och ten-
denser inom redovisning, organisation och styrning i kommuner.
Enkiten riktar sig till ekonomichefer i samtliga svenska kommuner
och dr sdledes en totalundersokning. Svarsfrekvensen &r och har va-
rit god och enkétresultaten blir en viktig avspegling av situationen
i vara kommuner. I enkéten aterkommer arligen fragor och beskriv-
ningar om utvecklingen 6ver tid, vilka kan ligga till grund for tolk-
ningar av skilda slag. Observerade férandringar kan placeras in i ett
sammanhang och forklaringar till gjorda observationer redovisas.
Enkdten ger ocksa mojlighet att med ett speciellt fragebatteri mer
djuplodande kartldgga ett visst omrade eller foreteelse. I &rets enkiit
har sarskild uppmaérksamhet dgnats at styrningen av externa leve-
rantorer. Tidigare &r har managementmetoden benchmarking och
kalkylpraxis varit foremal for en ndrmare belysning.

Enkdtstudien behandlar redovisning, organisation och styrning och
de rapporter dér enkétresultaten presenteras bendmns ROS-rap-
porter. Sedan starten 2005 har ROS-rapporten utvecklats succes-
sivt, framforallt som en foljd av mojligheter till mer ingdende be-
skrivningar som forlingda tidsserier innebdr. Rapporten har over
tid darfor okat i omfattning. I arets rapport har det dessutom till-
kommit en artikel om den kommunala &rsredovisningen som inte
baseras pa enkiten, utan &r ett resultat av en sdrskild studie som
Kommunforskning i Vistsveriges jury for bésta arsredovisning har
bestillt som underlag for kommande granskningar av arsredovis-
ningarna. Fran och med i ar kommer den sa kallade juryrapporten
att vara en del av ROS-rapporten.



Vér ambition &r fortsatt att utveckla ROS-rapporten. Framkomna
resultat dr av stort intresse for praktiskt verksamma politiker och
tjanstemdn, men &ven for forskare och larare inom omradet. En sar-
skild kvalitet &r att redovisade resultat vicker nya fragor till grund
for mer fordjupade studier i jakten pé forklaringar och okad forsta-
else.

Avslutningsvis vill vi framfora forhoppningar om en givande l&s-
ning. P4 KFi:s vagnar vill vi ocksa passa pa och tacka alla ekonomi-
chefer som har besvarat enkiten. Vi vet hur arbetssituationen ser ut
och att det finns fler aktorer som 6nskar uppgifter ifran er. Vi ar stol-
ta over var svarsfrekvens som i ar dr 6ver 80 procent och som inne-
bér att de resultat vi redovisar dr mycket tillforlitliga.

Goteborg i oktober 2008

Bjorn Brorstrom och Pierre Donatella
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1. Inledning

Av: Bjorn Brorstrom och Pierre Donatella

I foregaende ars ROS-rapport var titeln pa ett av bidragen Tidig var-
ning. Titeln refererade till iakttagelsen att de kommunala finanserna
kunde forsdmras de kommande aren. Den lagkonjunktur som un-
der en ldngre tid varit pa ingdende &r nu hir och med en kraft som
ingen kunde forutse, inte ens de mest pessimistiska ekonomiche-
ferna. En vanskott boldnemarknad i USA har skapat finansiell oro
och turbulens vérlden 6ver. Lagkonjunkturens omfattning och var-
aktighet och konsekvenserna for samhdallsekonomin &r i skrivande
stund omgjlig att bedoma. Nu handlar det om dramatiska statliga
ingripanden for att fa det finansiella systemet att fungera hjalpligt
och dtervinna allménhetens fortroende for de finansiella institutio-
nerna.

Osékerheten rorande den samhillsekonomiska utvecklingen &r sé-
ledes stor. Det handlar inte endast om den finansiella sidan, utan
det finns dven en real sida med nerdragningar inom néringsliv och
en O0kad arbetsloshet. Kommunerna paverkas givetvis av den sam-
hillsekonomiska utvecklingen men det finns en fordrojning. Det &r
sannolikt forst under 2009 som ett minskat skatteintdktsunderlag pa
allvar kommer att fa genomslag och viasentligt forsvaga de kommu-
nala finanserna. En viktig fraga &r dérvid vilken beredskap kommu-
nerna har for att mota de férandrade forutsittningarna. Dar ger vart
material frdn ekonomichefsenkiterna en del betydelsefulla svar.



Den forsta ekonomichefsenkiten genomfordes sensommaren 2005.
Dérefter har enkdten genomforts arligen och det &r nu saledes fjar-
de gangen. I de genomforda ekonomichefsenkiterna har ett antal
fragor varit aterkommande, nagra fragor har funnits med varje ar
medan andra har aterkommit med lite lingre intervall. Vi har for
ett flertal fragor ddrmed genomfort métningar under en tillrdckligt
lang period for att mojliggora jamforelser over tid. Vi har skapat ett
underlag for fordjupade analyser vilket i férlangningen innebar en
okad forstdelse for utveckling och tillstand. For varje ar métningar
genomfors - och befintliga tidsserier forlangs - blir materialet allt
mer intressant. Till detta kommer ocksa att vi under enskilda &r valt
att belysa ett omrade sdrskilt genom ett omfattande fragebatteri. Sa
hir langt har benchmarking och kalkylpraxis varit foremal for en
sadan sdrskild belysning. I arets enkit har sarskild uppmérksam-
het dgnats 4t hur kommunerna styr externa utfoérare. Denna typ av
fokusering dr viktig och innebér att djupare kunskap utvinns inom
omraden som é&r forhallandevis obeforskade.

Det &dr numera inte enbart en tradition att genomféra ekonomi-
chefsenkiten, utan det dr &ven en tradition att varje ar avrapportera
resultaten fran enkéten. Det sker i den sadrskilda serien av ROS-rap-
porter som varje ar presenteras i samband med KFi-dagen. Beteck-
ningen ROS star i ssmmanhanget for Redovisning, Organisation och
Styrning vilka pa olika sitt utgor temat for enkédten. Publiceringen
av rapporterna utgor en forsta och prelimindr avrapportering. Be-
arbetningen av materialet fortsétter ddarefter och har under tidigare
ar bland annat utgjort empiriskt underlag i vetenskapliga artiklar,
bocker och KFi-rapporter.

Under de fyra dr som métningarna har genomférts (2005-2008) har
kommunsektorns finanser pa en aggregerad niva varit goda. De all-
ra flesta kommunerna har uppvisat finansiella 6verskott och det ar
egentligen endast nagra enstaka kommuner som dragits med en
problematisk ekonomisk situation. Madtningarna som hittills ge-
nomforts representerar sdledes matningar under en period dar fi-
nanserna varit goda. Arets ekonomichefsenkit utgor en brytpunkt
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eftersom den sambhillsekonomiska utvecklingen plotsligt och dras-
tiskt forsamrats. De kommande arens ekonomichefsenkiter med en
sannolikt besvarlig ekonomisk situation innebar matningar under
en lagkonjunktur. Blir de finansiella styrmedlen allt viktigare i sim-
re tider och hur uppritthélls en god ekonomisk hushallning? Och
vilka organisatoriska forandringar f6ljer, infors nya styrmodeller el-
ler atervinns gamla? Det dr bara ndgra av fragorna som blir span-
nande att folja framéover.

Ekonomichefsenkiten skickas varje ar ut under sensommaren, van-
ligtvis i manadsskiftet augusti/september. Sedan inkommer svar
under ungefdr en manads tid och enkdtundersokningen avslutas
under normala omstdndigheter i slutet av september. Denna ord-
ning har under tidigare ar - bortsett fran att det &r viktigt att varje
ar skicka enkdten vid samma tidpunkt - inte tillskrivits ndgon stor-
re betydelse. I ar finns det emellertid all anledning att uppmaérksam-
ma nir ekonomicheferna besvarade enkiten. Néar ekonomicheferna
besvarade enkiten hade konjunkturen forsvagats, men den riktiga
forsvagningen och forsamringen som foljde av de finansiella orolig-
heterna hade @nnu inte infunnit sig. Det har givetvis betydelse och
kanske hade uppfattningarna, oron och bedémningar av atgarder
varit annorlunda om enkéten besvarats nagra veckor senare. Klart
star dock att ekonomicheferna forvintar sig en besvarlig ekonomisk
situation under kommande ar.

Arets arbete med ekonomichefsenkiten har pa flera sitt varit lycko-
sam. Inte minst dr arets svarsfrekvens ett bevis pa detta: 232 av
Sveriges 290 ekonomichefer har besvarat enkéten. Det innebdr en
svarsfrekvens pa 81 procent vilket dr att betrakta som mycket till-
fredstédllande. Svarsfrekvensen dr hogre &n tidigare ar, men svars-
frekvensen har dven tidigare ar varit tillfredsstdllande. Enkdtunder-
sokningen som genomfordes under 2005 och 2006 besvarades av 77
respektive 74 procent. Under 2007 besvarade 67 procent enkédten
och det &r saledes den ldgsta svarsfrekvensen under perioden. Det-
ta sammanfoll med den administrativa forandringen att pappersen-
kit 6vergavs till fsrman for webbenkit. Arets svarsfrekvens vittnar
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om att webbenkiter kan ha hog svarsfrekvens, annars &r det ofta sa
att enkéter i detta format upplevs som langre och mer kravande vil-
ket generellt sett innebar en lagre svarsfrekvens dn for motsvarande
enkét i pappersformat. Det &dr ocksa en generell trend med forsam-
rad svarsfrekvens som en f6ljd av en allt mer utbredd enkittrotthet.
Darfor kdnns det extra tillfredsstillande att den negativa trenden
med en successivt forsvagad svarsfrekvens nu brutits.

Artiklarna i drets ROS-rapport dr indelade i tre temaomraden. Det
forsta temaomradet, redovisning, bestar av fem artiklar som behand-
lar finansiell utveckling, reglering och effektivitet. Det andra tema-
omradet bendmns organisation och hir behandlas olika organisa-
toriska reformer fordelat pa tre artiklar. Det tredje och avslutande
temaomradet bestar av tre artiklar som behandlar skilda aspekter
av styrning. Totalt sett bestar drets rapport saledes av elva bidrag
som tillsammans beskriver ldgesbilden i kommunsektorn 2008.
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2. Ekonomicheferna
om ekonomin

Av: Tobias Johansson

De finansiella marknaderna, och de flesta andra marknader fér den
skull, dr instabila ndr denna text skrivs (oktober 2008). Ar vi inte re-
danien sé dr vi pa vdg in i en lagkonjunktur. En lagkonjunktur be-
tyder for det mesta mindre skatteintdkter och ckade kostnader for
de svenska kommunerna, eller en 6kad fiskal stress som det ock-
sa kallas for. Redan i forra drets enkadt kunde vi skdda orostecken
frdn svaren som ekonomicheferna gav. Inte minst nér vi bad dem att
prognostisera den ndirmsta framtiden angdende om resultatet skulle
bli positivt, i vilken utstrackning de skulle tvingas till besparingar, i
vilket utstrackning de skulle komma att tvingas till intdktsokningar
och i vilken mén de skulle komma att fa avstd fran planerade inves-
teringar for att halla budget. Aven detta ar har vi stillt samma fra-
gor till ekonomicheferna. Svaren aterges nedan.

Pa frdgan om hur troligt det &r att det finansiella resultatet kommer
att vara positivt nar 2008 summeras ser vi forandringar jamfort med
2007 (tabell 2:1), men fortfarande tror sig en betydande majoritet av
ekonomicheferna (71,1%) att de kommer att kunna redovisa ett po-
sitivt resultat. Osédkerheten kring bedomningen har dock 6kat nagot
och de sdkra bedomningarna har minskat respektive okat patagligt
ndr det kommer till svarsalternativen; ja eller nej med all sdkerhet.
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Tabell 221 Bedomning av det finansiella resultatet for inneva-
rande ar (2008)

Positivt resultat?

45,0

40,0 39,1 37.9

35,0

30,0

25,0 © 2007
20,0 18.5 m 2008

15,0

Procent av respondenter

10,0 8.6

50 17

Gar g att Nej, med all Nej, troligen Ja, troligen Ja, med all
bedéma séakerhet inte inte sakerhet

Betraffande mojligheten att redovisa ett positivt finansiellt resultat
for 2008 har det inte skett dramatiska forandringar jamfort med for
ett ar sedan, men nér det kommer till bedomningarna om att tving-
as till besparingar under ndstkommande ar ges det tydliga tecken
pa stramare ekonomiska ramar (tabell 2:2). Andelen respondenter
som i hog grad anser att de kommer att tvingas till besparingar un-
der 2009 for att halla budget har ckat med fjorton procentenheter,
vilket far anses vara en hogst signifikant forandring. Med ren logik
har sdledes ocksa andelen som i lag grad anser sig behova spara un-
der ndstkommande ar minskat.
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Tabell 2:2 Tvingas till besparingar under nastkommande ar

Tvingas till besparingar?
70,0
63,5

60,0
. 49,5
£ 50,0
c
S
< 39,1
S 40,0
2 82007
> m 2008
® 30,0 259
€
3
o
g 20,0

11,5 10,7
o T
,0 :
| lag grad Median | hdg grad

Néar det kommer till att avsta planerade investeringar (tabell 2:3),
som dven det kan ses som en besparingsatgard, starker det bilden
av ett 6kat behov av besparingar inom den narmsta framtiden. Aven
dér har det skett patagliga forandringar mot att allt fler kommuner
anser sig behova avsta fran planerade investeringar for att klara ma-
let om en balanserad budget under 2009.
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Tabell 2:3 Tvingas att avsta planerade investeringar under nast-
kommande ar

Avsta planerade investeringar?

70,0 66,5

60,0 56,5
-
£ 50,0
c
Q
2
g 40,0 37,5
2 82007
S m 2008
® 30,0
c
8 20,2
2 20,0
o 13,3

10,0 6,0

,0
| lag grad Median 1 hég grad

Pa fragan i vilken utstrdckning ekonomicheferna tror att kommunen
kommer att tvingas till intdktsokningar (tabell 2:4) for att halla bud-
get ndstkommande ar framtrader kanske den storsta forandringen
om man jamfor med svaren fran dret innan. Med dryga tjugo pro-
centenheter har andelen som anser sig i hog grad behova 6ka intak-
terna stigit i jamforelse med 2007.
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Tabell 2:4 Tvingas till intiktsokningar under nastkommande

ar
Tvingas till intdktsokningar?
80,0 743
70,0
61,3
5 60,0
c
3
T 50,0
o
& 02007
@ 40,0
2 32,4 = 2008
€ 30,0
@
o
<
o 20,0
138 12,0
10,0 _V
,0 :
| lag grad Median | hdg grad

Att det véantar ekonomiskt bistrare tider for kommunsektorn &r tyd-
ligt nér ekonomicheferna i kommunerna tillfrdgas. Det &r flera teck-
enisvaren som tyder pa det. Trots att en betydande majoritet fortfa-
rande tror sig kunna hantera ekonomin i bemérkelsen att de klarar
ett nollresultat, ges det signaler om att allt fler kommuner kommer
att fa det svart att uppna ett sddant resultat under innevarande éar.
Farre anger ett sdkert ja-svar och fler anger ett sidkert nej-svar. Det &r
séledes inte ett orimligt antagande att allt fler kommer att f4 féra en
diskussion om hanterandet och balanserandet av underskott i ars-
redovisningen redan innevarande ar. Kopplat till balanserandet av
ekonomin i allmdnhet och det finansiella resultatet i synnerhet dr en
speciell omstandighet i arets enkiit att den relativa 6kningen av re-
spondenter som anser sig behova ta till intdktsokningar betydande.
Aven om jamforelse med 2005 och 2006 gors framtrider denna 6k-
ning som sdrskilt pataglig. Att det anses behovas bade dtgédrder pa
kostnadssidan och intédktssidan for att hdlla budget under 2009 sig-
nalerar att den fiskala stressen (i vart fall den upplevda) pa allvar nu
gjort sitt intdg i kommunsektorn.
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3. Balanskravet och god
ekonomisk hushallning

Av: Pierre Donatella

Bakgrund

Den kommunala sjdlvstyrelsen dr stark och innebér att kommuner-
na i minga avseenden dr autonoma organisationer. Samtidigt finns
det verksamhet som utfors pa uppdrag av riksdagen vilket kan ses
som en form av statlig styrning. En annan form av sadan styrning
ar regleringen av den ekonomiska forvaltningen. Redan i de forsta
kommunalférordningarna fran 1862 fanns till exempel vissa krav
pa den ekonomiska forvaltningen, d&ven om de var timligen spar-
samma. Sedan 1992 regleras den ekonomiska forvaltningen i kom-
munsektorn av det 6vergripande och allmidnna kravet pa god eko-
nomisk hushallning. Just kravets allmant hallna formuleringar har
medfort diskussioner kring hur en kommun med god ekonomisk
hushallning kidnns igen och bland annat som en f6ljd av detta har
en undre grins for det finansiella resultatet definierades i form av
en paragraf som fodrar att intdkterna skall 6verstiga kostnaderna,
det sa kallade balanskravet (Brorstrom med flera 2008). Sedan ba-
lanskravet inférdes &r 2000 har det haft en stor betydelse. Det illus-
treras inte minst av resonemangen som fors i propositionen (Prop.
2003/04:105) som lag till grund for den lagférandring som genom-
fordes 2004. Balanskravet anses ha haft en stor och positiv effekt,
men det uppfattas samtidigt vara problematiskt att det skett pa be-
kostnad av den mer &vergripande och langsiktiga bestimmelsen
om god ekonomisk hushéllning. Det var darfor angeldget att ateri-
gen fastsla att balanskravet &r en konkretisering av god ekonomisk
hushallning och en ldgsta godtagbar niva for det finansiella resulta-
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tet, och lagforandringen innebar darmed en forstarkt fokus mot kra-
vet pa god ekonomisk hushdllning. I ljuset av detta &r det tamligen
intressant att f6lja utvecklingen av de tva kravens betydelse.

De tvi kravens betydelse

Nér ekonomicheferna tillfragas om vilken betydelse kraven pa god
ekonomisk hushallning och ekonomi i balans har haft f6r kommu-
nens finansiella utveckling s& varierar uppfattningarna. Borjar vi
med god ekonomisk hushéllning sd anser mer &n hélften av eko-
nomicheferna att kravet har paverkat den finansiella utvecklingen i
stor utstrdackning. Ungefdr en femtedel anser att kravet varken pa-
verkat i stor eller liten utstrackning och lika ménga anser att det pa-
verkat i liten utstrackning. Notera att det endast dr ett fital ekono-
michefer som redovisar uppfattningen att kravet pd god ekonomisk
hushallning inte alls har nagon betydelse for den finansiella utveck-
lingen, detta trots att fler ekonomichefer redovisar denna uppfatt-
ning under 2008 &n under 2007. Pa det hela taget innebér utveck-
lingen mellan 2007 och 2008 att ekonomicheferna tillskriver kravet
allt mindre betydelse, en forskjutning har skett mot att farre tycker
det dr viktigt i stor utstrdckning och att fler anser att det &r viktigt i
liten utstrdckning.

Tabell 3:1 Betydelsen av finansiella styrmedel

God ekonomisk hushallning (%) 2008 2007
Inte alls 3 2
Liten utstrackning 19 16
Varken stor eller liten utstrackning 27 29
Stor utstrackning 51 53
Balanskravet (%) 2008 2007
Inte alls 4 1
Liten utstrackning 20 11
Varken stor eller liten utstrackning 19 21
Stor utstrackning 58 67
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Balanskravets betydelse for den finansiella utvecklingen &r enligt
ekonomicheferna storre dn kravet pa god ekonomisk hushéllning.
Sex av tio ekonomichefer redovisar uppfattningen att balanskravet
i stor utstrackning paverkat den finansiella utvecklingen. Samtidigt
redovisar en femtedel av ekonomicheferna uppfattningarna att kra-
vet paverkat i liten utstrdckning samt i varken stor eller liten ut-
strackning. Endast ett fatal ekonomichefer redovisar uppfattning-
en att balanskravet inte alls haft ndgon betydelse for den finansiella
utvecklingen. Noterbart dr dock att allt fler ekonomichefer redovi-
sar denna uppfattning. Aven kravets betydelse totalt sett har mins-
kat och paminner i detta avseende ddrmed om trenden for uppfatt-
ningar kring god ekonomisk hushéllning. En ndrmare analys av
respondenternas svarsmonster visar ocksa att uppfattningar om de
tva kraven hanger ndra samma, det vill sdga att ekonomicheferna
som tycker att kravet pa god ekonomisk hushallning &r viktigt anser
ocksa att balanskravet &r viktigt och tvdrtom. Det &r endast i ett fa-
tal fall uppfattningarna om de tva kraven skiljer sig at pa ett namn-
vart sdtt.

Den samlade bilden av utvecklingen &r sdledes att de finansiella styr-
medlen anses paverka i allt mindre utstréackning. Varfor ekonomi-
cheferna anser att de ekonomiska styrmedlen har mindre betydelse
under 2008 dn 2007 &r av flera skél svarforklarat. Inte minst darfor
att det nyligen inforts en ny lagstiftning, men &ven for att det finan-
siella liget och prognoserna for den finansiella utvecklingen visent-
ligt férsvagats. Nar de géller formella krav har som tidigare ndmnts
en lagforandring nyligen skett, vilken innebéar en starkt fokus mot
kravet pa god ekonomisk hushallning. I ljuset av detta dr utveck-
lingen begriplig sa till vida att differensen mellan uppfattningarna
om de tva kravens betydelse minskat. Men samtidigt &r forklaring-
en till den minskade differensen att balanskravets betydelse reduce-
rats i storre utstrackning &n kravet pa god ekonomisk hushéllning.
Det &r i detta avseende svart att finna ndgon logik i utvecklingen,
men kanske forklaras det av att mitningarna genomforts under en
alltfor kort period. Om métningarna fangat uppfattningarna innan
lagforandringen, hade det kanske visat sig att kravet pa god ekono-
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misk hushallning paverkar i storre utstrackning &n tidigare. Notera
emellertid att balanskravet fortfarande har en starkare stillning &n
kravet pa god ekonomisk hushallning.

Det gar inte heller att finna entydiga samband mellan de finansiella
styrmedlens betydelse och den finansiella situationen - varken sett
till den allménna konjunkturen eller ekonomin i den enskilda kom-
munen. Om det hade varit sd att uppfattningarna forandras i takt
med konjunkturen, hade kraven i goda tider rimligen haft en min-
dre betydelse eftersom de allra flesta da lever upp till kraven. I sa
fall borde de tvé kravens betydelse 6ka nir tiderna blir sémre och
ekonomin allt mer anstrdngd, men s &r inte fallet nar konjunkturen
nu forsvagas. Inte heller den finansiella stéllningen i enskilda kom-
muner forefaller pdverka uppfattningarna i denna fraga, utan det
finns en spridning av uppfattningar oberoende av om kommen har
stark, svag eller genomsnittlig ekonomi.

Hur uppriitthdlls god ekonomisk hushdllning?

I foregdende avsnitt behandlas vilken betydelse god ekonomisk
hushallning och balanskravet har for den finansiella utvecklingen.
Vi vet alltsa att de tva kraven har ganska stor betydelse, men att den
minskat nagot mellan 2007 och 2008. Utdver detta s& har ekonomic-
heferna dven ombetts vardera vilka atgarder som &r viktigast for
att upprétthélla god ekonomisk hushallning i kommunen. Ekono-
mi-cheferna har har ombetts ange vilka som &r de tre viktigaste &t-
gdrderna utav de tio som finns angivna i tabell 3:2. Totalt sett under
perioden 2005-2008 dr det en atgédrd som tillskrivs sarskild bety-
delse, namligen produktivitetsskningar. Atgirden har angetts vara
den viktigaste atgarden under tre av de fyra aren som métningar-
na genomforts. I genomsnitt har 60 procent av ekonomicheferna an-
givit detta som en av de tre dtgdrderna. Efter produktivitetsokning-
ar utmdrker sig atgarderna forbéttrade ekonomistyrningsprinciper,
forbattrat politiskt ledarskap och neddragningar/minskat service-
utbud.
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Tabell 3:2 Medel for att uppritthilla god ekonomisk hushall-

ning
Atgarder 2008 2007 2006 2005 Genom-
N 230 93 215 222  SMitt
Forbattrade ekonomistyrningsprinciper 55 46 37 41 45
Produktivitetsdkningar 51 60 61 68 60
Forbattrat politiskt ledarskap 50 28 42 36 39
Neddragningar/minskat serviceutbud 34 42 30 51 39
Forbattrad ekonomisk information 31 34 17 16 25
Forbattrat administrativt ledarskap 30 24 37 34 31
Forandrad organisation 22 30 16 21 22
Ekonomiutbildning av personal 10 12 11 6 10
Att fortsatta som tidigare 7 8 18 12 11
Okade intékter 5 16 12 14 12

Att forklara varfor just dessa fyra atgarder varit betydelsefulla un-
der de senaste dren dr svart, inte minst dérfor att méatningar har ge-
nomforts under en allt for kort period. Det kan dock vara intressant
att granska utvecklingen mellan 2007 och 2008, eftersom det utgor
en brytpunkt i den ekonomiska utvecklingen. Det finns ett flertal
trender som utmarker sig pa ett sadant sétt att det fodras en kom-
mentar. Forbattrat politiskt ledarskap &r den atgérd som ckat mest
i betydelse mellan 2007 och 2008. En tolkning av situationen och ut-
vecklingen dr att betydelsen av det politiska ledarskapet 6kar nar ti-
derna blir simre. Politikerna forvantas da trdda fram och ta ansvar
for kommunens ekonomiska och verksamhetsmassiga utveckling.
Det starka ledarskapet tycks dock inte omfatta en realisering av oli-
ka besparingsatgdrder, utan i konkurrens med andra atgiarder anses
det helt enkelt inte vara relevant. Atgarden neddragningar/minskat

! Svarsfrekvensen for enkiten var 2007 lagre dn 6vriga ar, men den visentliga skill-
nad vi ser i antalet respondenter for denna fraga forklaras av att fragan besvarats pa
ett felaktigt satt. I fragan ombeds respondenterna besvara vilka som é&r de tre vik-
tigaste medlen for att uppratthélla god ekonomisk hushallning, men under 2007
angav 101 av de 194 personerna som besvarades fragan i sin helhet fler alternativ
varfor de exkluderats i foreliggande sammanstillning. Det var saledes endast 93
personer som besvarade fragan pé ett korrekt sitt.
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serviceutbud tillskrivs en allt mindre betydelse. Samtidigt minskar
atgarden produktivitetsokningar for forsta gangen under perioden.
Det talar for att det finns en viss forndjsamhet med ldget, vilket maj-
ligen &r en konsekvens av de gdngna aren med goda finanser. Det
kan samtidigt tyckas vara markligt med tanke péd de forandringar
som nu sker i omvérlden.

Vid sidan av forbéttrat politiskt ledarskap dr det forbattrade ekono-
mistyrningsprinciper som tillskrivs en vésentligt storre betydelse.
Nér ekonomin forsamras och verksamheterna kan komma att stl-
las infor svéra prioriteringar okar betydelsen av vilutvecklade och
andamalsenliga ekonomistyrningsprinciper. Observera ocksa att at-
gdrden okade intdkter minskar i betydelse, ndgot som rimligtvis for-
klaras av forvantningarna pa att skatteintidktsunderlaget forsamras
i takt med den vikande konjunkturen. Det bér med andra ord inte
tolkas som att skatteuttaget kommer att vara oforandrat. En ckad
uttaxering - eller i alla fall en aterstillning till tidigare niva for de
kommuner som minskat skatteuttaget under den gangna hogkon-
junkturen - &r sannolikt att vanta.

Avslutning

Till sist: kravet pa ekonomi i balans har fortfarande storre betydel-
se dn kravet pa god ekonomisk hushallning, men differensen mel-
lan de tva kraven har minskat under perioden. Att balanskravet har
en stark stillning forklaras sannolikt av att gransen mellan positivt
och negativt resultat har ett stort symboliskt varde men ocksa for att
kravet &r specifikt. Det dr helt enkelt enklare att forklara om balans-
kravet uppnatts &n om kommunen klarar av att leva upp till det all-
maént hallna kravet pa god ekonomisk hushéllning. Detta behover
emellertid inte vara ett problem sa lange balanskravet betraktas som
en undre gréns for det finansiella resultatet. Eftersom rakenskaper-
na fors i nominella termer och avskrivningar baseras pd historiska
anskaffningsvarden fodras under normala omstandigheter ett 6ver-
skott som atminstone dr i paritet med inflationen, annars kommer
det finansiella handlingsutrymmet att minska.
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4. Ekonomichefer och
redovisningsvarderingar

Av: Glenn Fihn

Den externa redovisningen i den kommunala sektorn anpassades
under mitten av 1980-talet till den modell som anvéndes i den priva-
ta sektorn. Den da gédllande KRK-56-modellen ersattes av Kf/Lf-86-
modellen. Grundbulten i KRK-56-modellen var bevarandet av det
lagstadgade formogenhetsskyddet. Nar sedan Kf/L{-86-modellen
ersatte KRK-56-modellen vid mitten av 1980-talet sa frikopplades
den kommunala redovisningsmodellen fran lagstiftningens krav pa
formogenhetsskydd. I borjan pd 1990-talet togs kravet pa formogen-
hetsskydd bort fran kommunallagen. Efter ndgra ar av ekonomisk
kris i landet hojdes dock roster om att aterigen infora ett krav pa
formogenhetsskydd for kommunerna. Denna géang fick formogen-
hetsskyddet namnet balanskravet. For att kunna understodja ett lag-
stadgat formogenhetsskydd bedémdes det denna gangen vara nod-
vandigt att infora en lag om kommunal redovisning. En sddan lag
inférdes under andra halvan av 1990-talet och den kom att baseras
pa den gillande lagstiftningen for privat sektor. Under 2000-talet
har den privata sektorns redovisning och den kommunala sektorns
redovisning gatt skilda vagar igen. Inom den privata sektorns redo-
visning har det i allt storre utstrackning, atminstone for vissa typer
av foretag, blivit méjligt att viardera tillgdngar till verkliga varden.
Om kommunerna f6ljer denna utveckling skulle det inte bara for-
dndra virderingen av balans- och resultatposter. Det skulle givetvis
ocksa fa effekt pa formogenhetsskyddet (balanskravet). Exempelvis
skulle ett inforande av ateranskaffningsvirden istéllet for anskaff-
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ningsvarden i relevanta fall gora det mojligt att fa ett formogenhets-
skydd (balanskrav) som understddjer ett fysiskt kapitalbibehallan-
de i stillet for ett finansiellt kapitalbibehallande som den nuvarande
redovisningsmodellen bygger pa.

Foreliggande korta studie behandlar hur ekonomichefer i kommu-
ner stéller sig till ett nirmande till den privata sektorns redovisning
och hur de ser pd anskaffningsvardesbaserad redovisning respek-
tive redovisning baserad pa verkliga varden. Tre fragor stélldes:
(1) Hur stéller du dig till en harmonisering mellan den kommuna-
la redovisningslagen a den ena sidan och IAS/IFRS samt arsredo-
visningslagen & den andra?; (2) Hur stéller du dig till nuvarande
huvudprincip for véirdering av tillgangar, det vill sdga anskaff-
ningsvarden/avskrivna anskaffningsvérden, i den kommunala re-
dovisningslagen?; Hur stéller du dig till en vardering av tillgdng-
ar till verkliga viarden i den kommunala redovisningslagen? Innan
studiens resultat presenteras foljer nedan en kort redogorelse av for-
respektive nackdelar med olika virderingsmetoder i redovisningen
sd som de framstillts i litteraturen av olika forfattare (se exempelvis
Deegan och Unerman 2006; Kam 1990; Riahi-Belkaoui 2004).

Inom redovisningen anvands ett antal attribut for vardering av till-
gangar och skulder. Dessa dr anskaffningsvérden, ateranskaffnings-
vdrden, forsiljningsviarden och nuvirden. Det forhédrskande redo-
visningssittet dr och har varit anskaffningsvarden. Férdelarna med
anskaffningsviarden dr: (1) att de fortfarande anvéands (Accounting-
Darwinism); (2) att de baseras pa faktiska transaktioner (verifierbar-
het/objektivitet); (3) att de baseras pa realisationsprincipen (forsik-
tighet i bedomningar); (4) att de underléttar utkravandet av ansvar.
Nackdelarna med anskaffningsviérden &r att de inte alltid &r relevan-
ta vid beslutsfattande (orealiserade virdedkningar framkommer
inte, jamforbarhet forsvaras och dverdrivna vinster redovisas vid
prisokningar). I tider av inflation har ateranskaffningsvarden lanse-
rats som ett alternativ. Fordelarna med ateranskaffningsvirden &r:
(1) att de &r anvandbara vid beslut om framtiden; (2) att de &r an-
viandbara vid utviardering av ledningens tidigare prestationer; (3) att
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jamforbarheten 6ver tid och mellan organisationer forbéttras, (4) att
de kan anvandas for métning av fysiskt kapitalbibehallande. Nack-
delarna med ateranskaffningsvarden dr bland annat att det inte alltid
dr relevanta vid beslutsfattande (exempelvis kanske det inte dr ak-
tuellt med ett ateranskaffande av samma typ av tillgdng). Fordelar-
na med forsiljningsvirden ar: (1) att de ger information om orga-
nisationens anpassningsformaga; (2) att bedomningsproblematiken
med avskrivningar forsvinner; (3) att posterna i balansrakningen
blir additiva. Nackdelarna med forséljningsvdarden &r bland annat:
(1) att relevansen med forséljningspriser pa tillgangar kan ifragasat-
tas om inte tillgdngarna skall sédljas; (2) att hdnsyn inte tas till nytt-
jandevérden; (3) att forsiljningsvérden inte alltid finns tillgangli-
ga; (4) att forsdljningsvérdet pa enskilda tillgdngar ibland beror pa
forséljningsvardet pa en grupp av tillgangar. Fordelar och nackdelar
med nuvirdesbaserad redovisning kommenteras inte da modellen
ar forenad med problem vid praktisk tillampning.

Tabell 41 Hur stiller du dig till en harmonisering mellan den
kommunala redovisningslagen a den ena sidan och
IAS/IFRS samt arsredovisningslagen a den andra?

Procent
Mycket negativ 9,2
Ganska negativ 17,0
Varken positiv eller negativ 55,9
Ganska positiv 16,2
Mycket positiv 1,7

Av ovanstdende tabell framgar att en majoritet av ekonomicheferna
varken &r positiva eller negativa till en harmonisering mellan den
kommunala redovisningslagen & den ena sidan och IAS/IFRS samt
arsredovisningslagen a den andra. Av tabellen framgdr ocksa att det
ar fler ekonomichefer som &r mycket negativa till en harmonisering
dn det dr ekonomichefer som dr mycket positiva. Formodligen skul-
le det vara ldttare att mobilisera ett motstdnd mot en harmonisering
dn att mobilisera en grupp ekonomichefer f6r en harmonisering.
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Tabell 4:2 Hur stiller du dig till nuvarande huvudprincip for
vdrdering av tillgangar, det vill siga anskaffnings-
virden/avskrivna anskaffningsvirden, i den kom-
munala redovisningslagen?

Procent
Mycket negativ 0,0
Ganska negativ 7,9
Varken positiv eller negativ 33,6
Ganska positiv 47,2
Mycket positiv 11,4

Av ovanstdende tabell framgar att en majoritet av ekonomicheferna
dr positiva till anvidndandet av anskaffningsvarden/avskrivna an-
skaffningsvarden i den kommunala redovisningen. En mycket liten
minoritet dr negativ i ndgon utstrackning. Vidare kan konstateras
att en stor minoritet intar en mellanstallning och ar varken positi-
va eller negativa.

Tabell 4:3 Hur stiller du dig till en virdering av tillgangar till
verkliga virden i den kommunala redovisningsla-

gen?
Procent
Mycket negativ 11,4
Ganska negativ 34,6
Varken positiv eller negativ 34,6
Ganska positiv 171
Mycket positiv 2,2

Av ovanstaende tabell framgar att en stor minoritet, nirmare be-
stamt 46 procent av ekonomicheferna, dr negativa till anvandandet
av verkliga virden i den kommunala redovisningen. En minoritet
pa ndstan 20 procent dr positiva i nagon utstrdckning. Resterande
del av ekonomicheferna intar en mellanstillning och &r varken po-
sitiva eller negativa.
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Sammanfattning: Ekonomicheferna i kommunerna &r forespraka-
re for anskaffningsvarden och omvént inte foresprakare for verk-
liga varden. Man skulle kunna tro att de skulle vilja inféra nagon
form av ateranskaffningsvarden. Anviant pa visst sitt skulle ater-
anskaffningsvérden kunna leda till ett formogenhetsskydd (balans-
krav) som vilade péa ett fysiskt kapitalbibehallande och inte ett fi-
nansiellt kapitalbibehallande. Anskaffningsvérden i redovisningen
ar forenat med ett finansiellt kapitalbibehallande. Troligtvis racker
den anskaffningsvéardesbaserade redovisningen for att uppréatthalla
ett rimligt formogenhetsskydd (balanskrav). Enligt forskningen har
det visat sig att anskaffningsviardesbaserad redovisning har over-
levt under lang tid just dédrfor att den &r anvandbar vid beslutsfat-
tande. Stdlld infor en anskaffningsviardesbaserad redovisning kan
de kommunala beslutsfattarna sjdlva gora en ungefirlig bedomning
av prisforandringarnas effekter pa resultatet. Detta forklarar troli-
gen varfor det inte finns nadgot behov av verkliga vdrden i den kom-
munala redovisningen.
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5. Redovisningen av
pensionsatagandet

Av: Pierre Donatella

Hur den kommunala pensionsskulden redovisas kan for en lekman
uppfattas som en timligen ointressant och betydelselos fraga. Men
det ar faktiskt den mest omdebatterad redovisningsfragan i kom-
munsektorn sedan lagstiftningen foérandrades 1998 och den sa kalla-
de blandmodellen infordes. Den stora skillnaden nédr blandmodellen
infordes var att hela pensionsatagandet inte lingre skulle redovi-
sas som en skuld i balansrdkningen, utan istillet skulle den del av
pensionsskulden som avsdg tiden fore 1998 redovisas som en an-
svarsforbindelse inom linjen. Konsekvensen blir, redovisningstek-
niskt sett, en forbéttring av resultatet eftersom rantan pa den upp-
arbetade skulden inte lingre kostnadsfors. Detta kan betraktas som
ett visentligt avsteg fran forsiktighetsprincipen som annars har en
mycket stark stéllning i den kommunala redovisningen, men dven
ett avsteg fran en rad andra centrala redovisningsprinciper. Kanske
ar det just darfor modellen redan fran borjan mottes av hard kritik
frédn redovisningsprofessionen i kommunsektorn.

Inledningsvis var det ett flertal centrala aktorer som framholl att
blandmodellen var andamalsenlig. Inte minst darfor att den var en
viktig del i arbetet med att implementera balanskravet pa ett fram-
gangsrikt sdtt. Det befarades ndmligen inom finansdepartementet
att ohanterligt manga kommuner redan fran start skulle misslyck-
as med att uppna en ekonomi i balans och att kravet darmed skul-
le forlora sin betydelse (Brorstrom med flera 2007). Genom en an-
norlunda redovisning kunde det finansiella resultatet forbéttras och
problemet undvikas.
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Efter ettantal ars debatterande avtog intensiteten, frdgan fanns i bak-
grunden men utspel i form av exempelvis debattartiklar var relativt
ovanligt. Efter ndgra ar aktualiserades fragan aterigen nar ett antal
kommuner valde att bryta mot lagstiftningen och redovisa hela pen-
sionsatagandet som en skuld i balansridkningen. Situationen kom-
plicerades ocksa av att en av dessa kommuner anmaldes till Lans-
rdtten i Véanersborg, eftersom domstolen gjorde bedomningen att
det inte ansags foreligga ett hinder for en redovisningsmodell som
innebar en hogre ambitionsniva dn vad lagstiftningen angav. Rétts-
laget var nu oklart.

Ett antal ar har nu passerat sedan domen hosten 2005, och det fore-
faller av allt att doma finnas en stark opinion for att avveckla bland-
modellen. Ett stort antal debattartiklar undertecknad av centrala ak-
torer och skrivelser till regeringen i fragan vittnar om detta. Till och
med personer som uppenbart var for inférandet av blandmodellen
forefaller nu ha 6vergivit sin tidigare standpunkt och anslutit sig till
uppfattningen att en redovisning av hela pensionsatagandet som en
skuld i balansrdkningen vore att féredra. Alliansregeringens i fra-
gan ansvariga minister forefaller dock vara svalt installd till en sa-
dan forandring, varfor det knappast &r troligt att blandmodellen
overges inom den narmsta framtiden.

Nagra fragor som vickts i debatten fodrar dock att undersokas nar-
mare. En i sammanhanget fundamental fraga dr hur manga som
overgivit blandmodellen for andra redovisningslésningar. En annan
central fraga ror varfor vissa kommuner har valt att 6verge bland-
modellen och bryta mot géllande lagstiftning. En stdndpunkt som
framforts i fragan dr att vald redovisningsmodell dr avhéangigt kom-
munens finanser. En annan stdndpunkt &r att det &r en principfra-
ga. Gustavsson och Lang (2007) har studerat fenomenet, och fastslar
att samtliga kommuner som valt att bryta mot lagstiftningen har en
mycket god ekonomi. Utifrdn denna iakttagelse och intryck fran ge-
nomforda intervjuer blir en av slutsatserna att &ven om foretradarna
for kommunerna talar om vikten av en god redovisning och vikten
av en redovisning baserad pa bokforingsméssiga grunder, sa fore-
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faller den ekonomiska verkligheten i slutindan dnda vara helt av-
gorande.

Borjar vi med en oversikt av vilka redovisningsmodeller som: till-
lampas, visar det sig att 80 procent av kommunerna redovisar pen-
sionsatagandet enligt blandmodellen och dédrmed f6ljer lagstiftning-
en. Dartill &r det 13 procent av kommunerna som redovisar enligt
blandmodellen men som véljer att gora extra avsattningar f6r pen-
sionsartagandet som avser tiden fore 1998. Detta forfarande bryter
till viss del mot principerna for géllande lagstiftning eftersom av-
sdttningarna kostnadsfors och ddrmed fors in i balansrdkningen.
Det finns i vissa fall en del oklarheter rorande hur avsittningarnas
omfattning bestdms. Tva huvudinriktningar gar dock att identifie-
ra i foreliggande enkit. Den ena inriktningen &r kopplad till pen-
sionsskuldens storlek och i dessa fall 4r avsittningarna i flera fall
forutbestdmda. Den andra inriktningen bestdr av kommuner som
gor avsidttningar utan tydliga ramar och regler, utan hir avgor det
finansiella resultatet storleken pa avsittningen.

Diagram 511  Hur redovisas pensionsskulden?

0 Fullkostnadsredo-
7% visningsmodell/
Fullfonderingsmodell

m Blandmodell med extra
13% avsattningar

@ Blandmodell
80%

0% 20% 40% 60% 80%  100%
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Det dr sju procent av kommunerna som valt att redovisa hela pen-
sionsatagandet som en skuld i balansrdkningen (modellen bendmns
som fullkostnadsredovisningsmodell/fullfonderingsmodell). Det
dr med andra ord ett fatal som valt denna modell och man kan tycka
att det 4r mycket vdsen for ganska lite. I vart material &r det ju trots
allt inte fler &n 16 kommuner som valt att helt 6verge blandmodel-
len, och antar man att det dr representativt fér alla kommuner ror
det sig totalt sett om cirka 20 kommuner.

Till den andra fragan: varfor viljer vissa kommuner att bryta mot
lagstiftningen? Pa grundval av materialet i denna enkit finns det
ingen mojlighet att pa ett mer uttommande sitt besvara fragan, utan
vi far noja oss med att besvara fragan om det finns ett samband
mellan den finansiella utvecklingen och stillningen och vald re-
dovisningsmodell. Tabellen nedan visar kommunernas finansiella
stallning (soliditet inklusive hela pensionsskulden) och utveckling
(genomsnittligt resultat fore extraordindra kostnader i forhallande
till verksamhetens genomsnittliga kostnader).

Tabell 5:1 Soliditet och genomsnittligt resultat i forhdllande till
hur pensionsskulden redovisas
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Genomsnittligt resultat fére extraordinara poster /
verksamhetens genomsnittliga kostnader, 2003-2007 (%)

Tabellen bekriftar till viss del pastaendet att kommunerna som 6ver-
givit blandmodellen har starka finanser. En klar majoritet av kom-
munerna som redovisar enligt fullfonderingsmodellen har goda fi-
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nanser, men det géller ju dven for manga av kommunerna som valt
att folja lagstiftningen. Detsamma gller for flertalet av kommuner-
na som valt att redovisa enligt blandmodellen men gora avsattning-
ar. En slutsats som kan dras pa grundval av dessa observationer dr
att finanser inte uteslutande forklarar valet av redovisningsmodell
for da borde kommunerna med starkast finanser rimligen valt att
overge blandmodellen - och sé &r det inte. Ddremot visar tabellen
att finanserna totalt sett i kommunsektorn varit timligen goda un-
der de senaste fem aren, de allra flesta kommunerna befinner sig re-
sultatmdssigt - om resultat fore extraordindra kostnader stills i re-
lation till verksamhetens kostnader - i ett intervall mellan noll och
knappt tre procent. Det genomsnittligt resultat har for dessa kom-
muner ddrmed varit pd en sddan niva att en fordandra redovisning
rymts inom befintliga ramar for dem som vill. Samtidigt har vi nar-
mat oss brytpunkten mellan en redovisning enligt blandmodellen
och fullfonderingsmodellen och de resultatmaéssiga skillnaderna &r
inte ldngre patagliga. Monstret &r tydligt i det avseendet att det inte
dr kommuner med svaga finanser som valt att 6verge blandmodel-
len. Goda finanser forefaller alltsa vara en helt avgorande forutsatt-
ning for att blandmodellen skall 6verges, sen finns det rimligtvis ett
flertal andra forklaringar.

Val av redovisningsmodell kan ha stor betydelse, men till syvende
och sist handlar det om att utbetalningarna maste genomforas na-
gon géng i framtiden. Och da giller det givetvis att kommunerna
har kapacitet att mota detta. Har beslut fattats utifran information
i exempelvis budgetdokument, arsredovisning och andra centra-
la dokument som inte ger en rittvisande bild av situationen dr det
ett stort problem. Det &r kanske en av anledningarna till att ett an-
tal kommuner helt eller delvis valt att 6verge blandmodellen. Men
samtidigt dr det aldrig forenligt med god redovisningssed att bryta
mot en gdllande paragraf med hénvisning till att den &r obsolet. Det
innebér en urholkning av de formella reglerna och kravens betydel-
se vilket pa sikt kan leda till att &ven andra bestimmelser 6verges
eftersom de helt enkelt inte anses passa. Den ratta losningen, istal-
let for att bryta mot lagstiftningen, vore att redovisa enligt blandmo-
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dellen men samtidigt Sppet visa pa effekterna av pensionsdtagan-
det inom linjen. En annan aspekt som ocksa ar otillfredsstillande
ndr olika modeller tillimpas &dr att mojligheten till jamforelser gar
forlorad. Det visar inte minst den fristdende studien av kommuna-
la arsredovisningar som aterfinns i slutet av denna rapport, dar ett
experiment konstruerats och experter och icke-experter ombetts att
vardera situationen.
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6. Kris och kontinuitet

Av: Bjorn Brorstrom

Dramatiskt fordndras i skrivande stund den samhallsekonomiska
utvecklingen. Helt enligt teorin s& kommer efter en period av stark
tillvaxt, hog sysselsédttningsnivd och starka finanser en period av
avmattning och finansiella problem. Denna gang forstarks proble-
men av en misskott boldnemarknad i framforallt USA, vars konse-
kvenser har spridits 6ver hela vérlden. En finansiell turbulens ra-
der och det kommer att ta lang tid innan en aterhdmtning skett och
viarldsekonomin kommer kanske aldrig att bli sig lik igen med har-
dare reglerade lanemarknader och ekonomier. Fér kommunsektorn
innebér forandringarna minskade skatteintékter och okade kostna-
der i verksamheten. Tamligen plotsligt, men inte ovéntat dr perio-
den av gynnsamma finansiella forutséttningar 6ver fér denna gang
och budgetarbetet infor 2009 dr betydligt tuffare dn formodat.

Hur vil rustade &r kommunerna infor denna nya situation? Ménga
kommuner har i den finansiella styrningen under senare tid tillam-
pat rekommendationen fran Sveriges Kommuner och Landsting att
det finansiella resultatet ska vara tva procent av skatteintdkter och
generella statsbidrag och manga har ocksa klarat kravet. Sdkert &r
det manga som idag angrar att inte kravet stédlldes hogre nar intak-
terna rusade ivdg. I s fall hade det funnits mer i ladorna idag. Dess-
vadrre dr det sa att beredskapen och forutsédttningarna hade kunnat
vara bittre och manga kommer att fa problem.

Nésta fraga dr da vilka institutionella och organisatoriska forutsatt-
ningar som kommunerna har for att mota en ny situation och ge-
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nomféra ndédvandiga forandringar. Kommuner med en hog grad
av adaptiv effektivitet kan antas vara battre rustade for att hante-
ra nya forutsittningar. Kommuner som har satsat alla resurser pa
att dstadkomma en allokativ effektivitet ddremot har ett bekym-
mersamt ldge. Adaptiv effektivitet stods av organisatoriska egen-
skaper som beframjar forandring medan allokativ effektivitet stods
av egenskaper som beframjar kontinuitet. Utifrdn samhillsekono-
misk teori har egenskaper identifierats som stodjer kontinuitet res-
pektive forandring. I Brorstrom och Siverbo (2001) finns en ndarma-
re beskrivning av teoribildningen, egenskaperna och kopplingen till
begreppen kontinuitet och fordandring. Utifran principiella resone-
mang har ddrefter en operationalisering skett for att kunna tillimpa
egenskaperna i en kvantitativ studie. Totalt sett har atta egenskaper
formulerats, dér fyra kopplats till kontinuitet och fyra till férand-
ring. Kontinuitetsegenskaperna dr fokus pa den dagliga uppgiften,
samarbete, stabil bemanning och fortroende. Forandringsegenska-
perna dr 6ppenhet, mojligheter att prova/experimentera, utrymme
for protest och nyfikenhet. Det &r viktigt att notera att det dr vi som
har definierat egenskaperna och hinfort dem till kontinuitet respek-
tive fordndring. Vi gor det pa goda grunder, men sjilvfallet finns
det mojligheter att problematisera vira begrepp och kopplingarna
till egenskaperna.

I enkdten stilldes fragan om respondenten instimmer i eller inte
instimmer i att egenskaperna dr utmérkande for ekonomichefens
kommun. For varje egenskap berdknades balansmaétt ddr de som
icke instimmer subtraheras ifran de som instimmer, och direfter
sdtts mattet i relation till antalet som bevarat fragan. Ett balansmatt
pa 100 innebér att alla instimmer, ett balansmatt pa minus 100 att
ingen instimmer och ett balansmatt pa noll innebér att lika ménga
tar avstdnd fran pastdendet som de som instimmer. Berdkning-
ar har gjorts for varje enskild egenskap men ocksd samlat for be-
greppen kontinuitet respektive forandring. Jamforelsedata forelig-
ger fran 2005, vilket innebdr att vi forfogar ver en jamforelse som
omfattar fyra pa varandra foljande ar. Nedan redovisas vérden for
samtliga atta egenskaper kopplat till de tva grupperna.
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Tabell 6:1 Virde for kontinuitet och férandring

Varde for kontinuitet 2005 2006 2007 2008
Fokus pa den dagliga uppgiften 74 72 72 78
Samarbete 57 68 60 64
Stabil bemanning 57 7 62 53
Fortroende 46 52 44 47
SUMMA 234 263 238 244
Genomsnittligt varde 59 66 60 61
Varde for foréandring 2005 2006 2007 2008
Oppenhet 44 52 55 54
Mojligheter att préva/experimentera 8 16 15 9
Utrymme for protest -2 6 11 8
Nyfikenhet -3 1 21 15
SUMMA 47 85 102 86
Genomsnittligt varde 12 21 25 22

Det genomsnittliga vérdet for kontinuitet dr 61 och det genomsnitt-
liga vdrdet for forandring 22. Oomtvistligt utmérks kommunerna
av kontinuitet. En jamforelse pa totalen 6ver tid visar att vérdet for
kontinuitet &r ndgot hogre 2008 jamfort med 2005 och att 2006 utgor
en toppnotering. I stort sett &r det dock samma nivéd som géller 6ver
hela perioden. For forandring géller att en 6kning skett mellan 2005
och 2008, men en viss minskning skedde mellan 2007 och 2008. Nag-
ra dramatiska forandringar handlar det inte om. En obalans forelig-
ger mellan kontinuitet och férandring och om man sa vill mellan
allokativ effektivitet och adaptiv effektivitet. Kommunerna &r fram-
forallt duktiga pd att gora det som de redan gor och samre pa att
skapa forutsittningar for forandring. Det dr storre skillnad 2008 &n
2007 men skillnaden dr marginell. Det kan dnda tyckas vara mark-
ligt att forandringsbenédgenheten avtar pa vag in i besvérlig ekono-
misk situation. Ett perspektiv pa tillstandet erhalls om egenskapen
oppenhet exkluderas i berdkningen av det samlade balansmattet for
kontinuitet. Denna egenskap r ju mer allmén och abstrakt och syn-
nerligen positivt vardeladdad. Exkluderas egenskapen blir balans-
mattet 11 2008 vilket dr en forsamring jamfort med 2007 med fyra
procentenheter. Balansmattet for 2005 matt pa detta sétt &r ett. Det-
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ta 4r var balansmatten negativa for bade utrymme f6r protest och
nyfikenhet.

Det hogsta vidrdet under den studerade perioden har tilldelats egen-
skapen fokus pa den dagliga verksamheten 2008. Balansmattet &r 78
och bakom det doljer sig att endast tva respondenter har ansett att
egenskapen utmérker kommunen i liten utstrackning. Det forefal-
ler saledes vara synnerligen typiskt for kommunerna idag att upp-
miérksamheten dr stor pd att genomfora verksamhet. Denna tydliga
betoning péd verksamhet foranleder nagra reflektioner. I Brorstrom
(2008) visas att kommunerna i sina strdvanden efter att tydliggora
identiteten och skapa varumérken i mycket liten grad framhaller sin
verksamhet. Har dr det geografiskt lige och historiska omstandig-
heter som lyfts fram och inte en vil fungerande kdrnverksamhet. I
det sammanhanget tas karnverksamheten for given och ar ingen del
av kommunens profil. En annan reflektion kan goras utifrdn en an-
nan fraga i enkédten dir respondenterna tog stillning till egenskapen
produktionsorientering. Balansvardet har dr 17. Orsaken till den be-
tydande skillnaden &r sannolikt att produktionsorientering har en
negativ klang. Det refererar till en onyanserad fokus pé att genom-
fora verksambhet effektivt utan beaktande av kvalitet.

Skillnaderna over aren dr tamligen mattliga med nagra undantag.
En betydande forandring uppvisar utvecklingen fran 2006 till 2008
vad giller stabil bemanning. Balansmattet var hér 71 under 2006 och
53 under 2008. Varderingen dr ett uttryck for en 6kad personalom-
sdttning i kommunerna som f6ljd av pensioneringar. En bidragande
forklaring kan ockséd vara majoritetsskiftet 2006 som ledde till for-
dndringar i den politiska ledningen och ocksa skiften i tjanteman-
naledningen. Var fjairde kommundirektor limnade sin post under
2007 enligt uppgift i Dagens samhille (2007-10-16).

Det finns en viss obalans mellan kontinuitet och forandring. Ekono-
micheferna virderar egenskaper som beframjar kontinuitet starkt.
Det rédder en stark orientering mot den dagliga verksamheten och
denna forenas med fortroende, samarbete och stabil bemanning.
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Denna bild av stabilitet och samstammighet férenas med en hog
grad av 6ppenhet som tillater att nya influenser kommer fram. Den
samlade bilden kompletteras ocksa av relativt mattliga vérderingar
graden av nyfikenhet, utrymme for protest och majligheter att pro-
va/experimentera.
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/. Reformera eller inte
reformera — det ar en fraga

Av: Rolf Solli

Om dterskapande och nyskapande

Reformera betyder att aterskapa (av latin re “ater” och formare, ”for-
ma”, “dana”). Sjdlva grundtanken med att reformera é&r att ta bort
det gamla som é&r daligt och behalla det som dr bra. Som princip
maste det vara en ganska god idé att reformera vad det nu kan vara
som behover reformeras. Om det behovs en férandring verkar re-
former vara det rationella instrumentet eftersom det bygger pa ett
slags planméssighet med ett antagande om vad som &r 6nskvéart som
grund. Det &r ocksa rationellt i den meningen att det antas vara kant
vad fordandringen skall leda till. Man skulle kunna séga att reformer
bygger pa ett antagande om objektivitet, det finns en sanning och
den é&r ratt. Fordandring &r sjdlvklart en del av reformeringen men
det finns alltsd ocksa ett moment av bevarande av det gamla.

Reformer kan delas in i olika slag. Den grupp som det dr ldttast att
tanka pd kan vi kalla strukturreformer. Hit hor sidant sdsom kom-
munreformer, stadsdelsreformer, bestillar-utforarmodeller. Dessa
reformer tar baring pa just organisationsstruktur det vill sdga att or-
ganisationsschemat skall fordndras for att uppsatta mal skall kun-
nands. En annan typ av reformer &r strukturneutrala, de kan tilldim-
pas oavsett vilken organisationsstruktur de verkar i. Genomgaende
for de senare ar att de tar baring pa hur styrning gér till och igno-
rerar resten. Exempel pa dessa styrreformer &r inférande av model-
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ler som resultatenheter, balansrdkningsenheter, malstyrning, pre-
stationserséttning och kundvalsmodeller. En tredje typ av reformer
riktar sig direkt till verksamheten, produktionen, och dr oberoende
av bade styr- och strukturreformerna. Exempel pa verksamhetsre-
former i tiden &r evidensbasering och ofta kvalitetsstyrning. Har &r
vi mest intresserade av de tva forstnamnda typerna av reformer, det
dr de som hor hemma inom det man brukar kalla den administra-
tiva doménen men gréansar bitvis ocksa till den politiska doméanen
(Kouzes och Mico 1979).

Mode eller sed - inspirationen

Reformer kommer nagonstans ifran, de &r inte av okdnda makter
givna. Det dr inte sdrskilt ovanligt att hdvda att det ror sig om mode.
Sérskilda modecentra kan leverera lgsningar som gar att oversitta
till &n den ena och dn den andra praktiken (Tarde 1890/1962; Czar-
niawska 2005). Ett sitt att folja moden &r att folja reformer utifran
vad de kallas, forekomsten av namn visar fardvagen. Namnet &r
dock inte hela sanningen, ibland apar man efter ndgon annan utan
att anvanda namnet (Solli och Demediuk 2005).

Modecentra i all dra, de &dr langt ifran hela forklaringen till varfor
reformer tar den form de gor. Om det vore frdgan om revolution
skulle det kunna vara sd, men nu dr det reformer det handlar om.
Modecentrans begransade inflytande star bland annat att finna i att
reformer tycks resa bade fram och baklianges. I Sverige gor man det
som gjordes i Australien for tio ar sedan och dér gor man det man
i svenska kommuner gjorde for 15 ar sedan (Solli och Demediuk
2007). Det som &r nytt for ndgon kan vara gammalt f6r en annan.
Vid ndrmare granskning gar det ocksd att leda i rimligt bevis att i
sjdlva verket upprepar vi invanda losningar vil sd ofta, fast vi ser
dem som nya. Det senare forutsitter att vi, det vill sédga som orga-
nisationer har formdga att glomma sé pass mycket att vi kan tillata
oss att kalla en gammal idé f6r ny. Det finns ganska manga exempel
pa det senare (se till exempel Carmona och Perez-Casanova 1993;
Brunsson 1998). Vilka idéer som pa nagot sétt stannar kvar och blir
det gamla som skall bevaras &r inte helt klart, men det tycks vara en
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viktig egenskap hos moderna organisationer (Revik 1996). Albert
Danielsson (Danielsson 1983) anvinder en annan metafor, och ser
gamla l6sningar som ndgot som lamnar spar i form av sediment, pd
det sittet blir gamla 16sningar delar av nya.

For att forsta kombinationen av mode och tradition, sed, kan man fa
hjélp av Gabriele Tarde (1890/1962). I hans begreppsapparat beho-
ver en idé for att fa framgang vara logiskt rimlig men ocksa fornuf-
tig. Detta betyder att idéer som provats i liten skala kan anvéndas i
en storre skala. Fungerar de i liten skala dr det antagligen for att de
inte strider mot den rddande ordningen. Vidare kan man pé goda
grunder anta att det som presenteras som nya lgsningar innehaller
inslag av bade gamla losningar och idéer. Mode blir mer katalysato-
rer dn losningsgivare.

Ett annat sétt att uttrycka samma sak pa dr att se tradition, det ra-
dande institutionella arrangemanget (Brorstrom och Siverbo 2001)
om man sa vill kalla det, som en fraga om sed. En konsekvens av
detta &r att begreppet god sed ligger néra till hands. Inom redovis-
ningsomradet hinvisas, nar det dr brist pa regler, till den goda redo-
visningsseden som da skall utgora rattesnore. I och for sig betyder
god redovisningssed att man skall folja en representativ elit. Men
nog &r det s att dar det ar svart att hitta eliten blir den goda seden
ganska latt att hitta i form av att ta reda pa hur de flesta gor, den
nédrmsta framtiden ser ungefar ut som det ér.

Spir av den goda seden — enkditen

Enkéten som star i fokus nu innehdller med jamna mellanrum fré-
gor som kan goras till foremal for tolkning om reformlédget. Fragan
har formulerats nagot annorlunda varje gang men det finns goda
mojligheter att jamfora i alla fall. Har skulle man alltsa kunna tala
om att studera den goda seden avseende reformer och sarskilt da
var det verkar vara pa vag. I tabell 1 gors ett forsok att redovisa fo-
rekomst av reformtyper aren 2005 och 2008.
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Tabell 71 Genomforda och tillimpade reformer och pagaende
utredningar om eventuellt inforande.

2005 2008 2008
Tillampades Tillampades Inférande utreds
Bolagisering 95 98 20
Privatisering 7 54 44
Bestallar-utférarmodell 30 37 12
Kommunstyrelsen som
"enda” namnd 12 21 22
Kommundelsnamnd 9 1 3
Malstyrning 173 199 15
Nyckeltalsjamforelse 154 189 21
Resultatenheter 126 154 11
Balanserade styrkort 55 55 32
Balansrakningsenheter 45 51 19
Prestationsfinansiering 43 44 22
Kundval 16 30 41
Kvalitetsstyrning 64 68 50
Processtyrning 22 34 34

Som ndmnts dr undersokningarna inte helt jaimforbara. Det ar till
exempel inte, som framgar av tabell 1 sa att antalet kommuner med
kommundelsndmnder 6kat under perioden, snarare &r det den biétt-
re svarsfrekvensen 2008 som ger utslag. Marginella forandringar
skall alltsa tolkas med forsiktighet. Men de stora dragen, det vill
sdga seden kan med fog antas framga.

Dominerande reformmodeller dr malstyrning, nyckeltalsjamforel-
ser och resultatenheter, det vill siga vad som hir kallas styrrefor-
mer. Malstyrning dr ett gammalt ideal och har hiangt i dtminstone
sedan programbudgeteringen introducerades av davarande Kom-
munférbundet i slutet av 1970-talet. Hur mycket kritik (Rombach
1991) metoden an far hianger den kvar av den anledningen att den
framstar som rationell i en budgetkopplad organisation. Nyckeltals-
jamforelser dr en d@nnu &ldre, spar av langtan efter jamforelse finns i
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alla fall sedan 1930-talet (Bergevérn och Olson 1987). Resultatenhe-
ter tillhor de yngre modellerna och borjar forst pa 1980-talets sena-
re del (Brorstrom 1986) fast det &r ju cirka 20 ar sedan. En kommun
som haller sig till god sed verkar halla pA med malstyrning, resultat-
enheter och gor jamforelser med andra kommuner. Inget tyder pa
nedgdng i detta, nya losningar kommer alltsa att ha inslag av dessa
reformer och da som komponenter.

Privatisering och kundvalsmodeller verkar vara under 6verviagan-
de. Privatisering &r i och for sig ingen nyhet (Bryntse 2000) men har
av olika anledningar fatt en ny skepnad. Pa skolans omrade &r det
allt vanligare och dven inom sé speciella omrade som socialtjansten
ar det ingen riktigt konstig fraga (Liljegren 2008). Kundvalsmodel-
lerna ligger i linje med trenden om riskspridning som slér igenom
pd ménga andra omrdden. Genom att kunden/klienten/patienten
eller vad de kallas sitts i valsituationer far de skylla sig sjdlva om de
viljer fel. Det &r inte bara finansmarknaden som fungerar sa (For-
slund 2008), det géller ocksa allt mer inom den offentliga sektorn
(Power 2004).

Mittfullhetens (0)dygd

I den hir uppsatsen forféaktas alltsd idén att seden ar viktig for hur
framtida reformer kommer att se ut. Det &dr inget radikalt pd den
fronten. Svaga men tydliga signaler om 6kad valfrihet for kunder av
olika slag finns att se i enkéten. Allt annat konstant kan man alltsa
inte vénta sig nagra storre reformer inom den nédrmaste framtiden.
Men, enkidten genomférdes innan finansmarknadens hardsmalta
var ett faktum. Gamla modecentran som England sétter allt tydliga-
re ner foten nar det géller E-government, medborgarna skall fa mer
och bittre information innan de gor sina val. Annu ser vi inte effek-
ter av varken det ena eller det andra, men vi far se hur det blir. Mest
troligt &r att kommuner kommer att gora som de brukar.
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8. Sammanslagning av
ekonomifunktioner
— men vad ar en ekonomifunktion?

Av: Gustaf Kastberg

Inom KFi har vi pé senare tid borjat uppmérksamma ett fenomen
som inom managementforskningen varit nagot eftersatt, nimligen
vad som hédnder nir organisationer delvis borjat sld sig samman.
Det handlar inte om att tva kommuner gar samman, vilket vi sett
mycket av och vet en hel del om, utan istédllet om nér vissa funktio-
ner viljs ut och fusioneras. Inom foretagsvirden kallas sddana ar-
rangemang joint ventures. Men medan det inom foretagsvarden i
regel finns en tanke om utveckling och tillvixt handlar det inom
den offentliga sfaren snarast om att minimera och reducera onddi-
ga kostnader bland annat genom att identifiera stordriftsférdelar.
Inom ett projekt som dr berdknat att slutforas under hosten 2008 har
sammanlagt nio kommer deltagit i en jamforande studie dar olika
aspekter av ekonomifunktionerna relaterats till varandra. Ett av de
preliminéra resultaten &r att det forefaller finnas ett visst samband
mellan kommunstorlek och den relativa mangd resurser som sat-
sas.

I arets enkadt tar vi fasta pa detta fenomen och uppmaérksammar hur
utbrett det forefaller att vara med mer langtgaende samarbeten el-
ler utliggande av delar av eller hela ekonomifunktionen. Med den
forsta fragan som presenteras nedan var syftet att utréna i vilken ut-
strackning alternativet med att ldgga ut delar av ekonomifunktio-
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nen i landets kommuner forefaller 6vervigas. Resultatet foll ut en-
ligt nedan:

Tabell 8:1 I vilken utstrickning har det forekommit diskussio-
ner om att delvis ligga ut uppgifter, som ekonomi-
funktionen annars skulle ha skott, pa externa leve-

rantorer?
Frekvens Procent
| mycket lag utstrackning 66 30
| ganska lag utstrackning 72 32
| varken hog eller 1ag utstrackning 46 21
| ganska hdg utstrackning 33 15
I mycket hdg utstrackning 5 2

Vad som kan konstateras ér att i cirka en tredjedel av kommuner-
na forekommer det diskussioner i mycket liten utstrdckning, vilket
mycket vl skulle kunna tolkas som att inga diskussioner alls fors.
Annu fler har endast i liten utstrickning diskuterat det. Andelen
som mer intensivt diskuterat frdgan om att ligga ut ekonomifunk-
tionen ar relativt liten och landar pa cirka 15 procent medan endast
drygt tvd procent beskriver det som en mycket het frdga. Tabellen
nedan beskriver sedan i vilken utstrackning uppgifter faktiskt lagts
ut och dér framgar det att det dr farre som gjort den dn som pratar
om det:

Tabell 8:2 I vilken utstrackning ligger ni ut uppgifter som an-
nars, som ekonomifunktionen annars skulle ha
skott, pa externa leverantorer?

Frekvens Procent
| mycket lag utstrackning 107 48
| ganska lag utstrackning 73 33
| varken hog eller lag utstrackning 31 14
| ganska hdg utstrackning 10 5
| mycket hog utstrackning 2 1
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I enkéten stélldes emellertid ytterligare en fraga som syftade till att
fdnga i vilken utstrackning kommuner diskuterar att 6ver granser-
na samverkar kring olika delar av ekonomifunktionen. Det &r ju ett
alternativ till att ldgga ut pa entreprenad. Av tabellen framgar det
bland annat att fler diskuterar samverkan kommuner emellan &n ut-
kontraktering;:

Tabell 8:3 I vilken utstrickning har det férekommit diskus-
sioner om att samverka med andra kommuner for
att fullgora centrala arbetsuppgifter inom ekonomi-

funktionen?
Frekvens Procent
I mycket lag utstrackning 48 22
| ganska lag utstrackning 59 27
| varken hog eller 1ag utstrackning 58 26
| ganska hdg utstrackning 44 20
I mycket hég utstrackning 12 5

Granskas sedan i vilket utstrackning det faktiskt sker samarbeten
blir bilden f6ljande:

Tabell 8:4 I vilken utstrickning samverkar ni med andra kom-
muner for att fullgéra centrala arbetsuppgifter inom

ekonomifunktionen?
Frekvens Procent
| mycket lag utstrackning 103 46
| ganska lag utstrackning 46 21
| varken hog eller 1ag utstrackning 50 22
| ganska hog utstrackning 23 10
| mycket hdg utstrackning 1 1

46 procent menar att det sker i mycket ldg utstrackning, vilket for-
modligen skall tolkas som att det inte sker alls. Samtidigt finner man
i andra dnden bara knappt en halv procent som menar att det sker i
mycket hog utstrackning. Formodligen &r det ett av de fa exemplen
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som finns ddr kommuner gatt samman och skapat en gemensam
ekonomifunktion som stér for det svaret. En mer évergripande tolk-
ning av resultatet &r att frdgan om sammanslagningar knappast kan
beskrivas som brannhet men att det faktiskt finns ett antal kommu-
ner i landet som 6vervager fragan pa allvar.

Resultaten som redovisats i tabellerna indikerar att det &r relativt fa
som utkontrakterat eller etablerat samarbeten kring driften av eko-
nomifunktionen. Men samtidigt gar det att l4sa resultaten som att vi
kan forvinta oss mer av denna vara. Det &r fler som diskuterar det
samtidigt &n som gor det vilket kan indikera att fler kommer att tes-
ta olika formera av samarbeten och utkontraktering under de nar-
maste aren. Den uppmaéirksamhet de fa men mer konkreta diskus-
sionerna om sammanslagningar eller utkontrakteringar genererat
torde spd pa intresset ytterligare.

Vad kan dé vi som forskare bidra med till diskussionen pa ett sa ti-
digt stadium, med fa dokumenterade erfarenheter fran forsok att
ligga ut kommuners ekonomifunktion? Det prelimindra resultatet
fran det pagdende jamforelseprojektet av ekonomifunktioner ger
en indikation pd en viktig aspekt av problematiken som bor finnas
med i diskussionen, ndmligen vad ekonomifunktionen egentligen
ar? I diskussioner kring sammanslagning forefaller ofta ekonomi-
funktionen likstillas med ekonomiadministration och dartill horan-
de sysslor. Ekonomifunktionens sysslor definieras ocksa som nagot
fristdende fran den ovriga verksamheten. Ekonomisk information
samlas in, processas och dterknyts sedan till berdrda enheter genom
exempelvis budgetuppfoljningar. Med ett sddant betraktelsestt blir
sammanslagningar oproblematiska och synergierna litta att rdkna
hem.

Men samtidigt gar det att beskriva ekonomifunktionen som nagot
som dr integrerat med den 6vriga verksamheten och som inte kan
formas och utvecklas oberoende av vad som hinder i organisatio-
nen for 6vrigt. Den trend som pekats ut inom forskningen kring
ekonomistyrning, bade betrédffande privat och offentlig verksam-
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het, har varit att utvecklingen gar mot en integration av verksam-
het och ekonomi, vilket bland annat gor att manga vérjer sig for att
tala om ekonomistyrning och hellre talar som verksamhetsstyrning.
Med ett sadant perspektiv pa ekonomifunktionen blir det svarare
att skilja ut den och eftersom ekonomifunktionens rutiner &r inte-
grerade med ovrig verksamhet blir det svarare att identifiera och
rdkna hem synergier.

En 16sning pa problematiken &r givetvis att endast delar av eko-
nomifunktionen slds samman med andra kommuners dito eller att
endast vissa delar véljs ut for utkontraktering. Oavsett vilket, mas-
te processen inledas med fragor om vad vi egentligen vill med var
ekonomifunktion, vad skall den ha for kompetens och med vilken
sorts stod ar vi nojda? Formodligen dr det fragor som ocksa borde
resas i manga av de kommuner som inte 6verviger en sammanslag-
ning.
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9. Moderna politiska
organisationer och S-kurvan

Av: Sven Siverbo

Organisationsmoden kommer och gar i den svenska kommun-
sektorn. Under ett drygt decennium har det varit modernt att for-
dndra den politiska organisationen genom att infoéra beredningar
under kommunfullmaktige och att avveckla fackndamnderna till for-
man for en modell dar kommunstyrelsen i praktiken tar 6ver allt an-
svar for verksamhetsdriften. I flera av dessa organisationer genom-
fors dartill en forandring dér fackforvaltningarna avvecklas och en
stor gemensam forvaltning skapas. Forst med denna form av for-
dndring var en handfull kommuner som i mitten av 1990-talet upp-
levde att de behovde utveckla demokratin och - kanske framforallt
- forbattra ekonomin.

Spridning av organisatoriska moden foljer enligt den inflytelserike
innovationsforskaren E. M. Rogers en sa kallad S-kurva (se figur
9:1). I borjan &r det bara ett fatal organisationer som infor ett mode
och forst nir dessa organisationers forandringar blivit kdnda och
utviarderade anammas modet av ett storre antal organisationer och
uppfattas mer allmént som modernt. Efter ytterligare en tid har de
flesta intresserade infort modet och bara ett fatal eftersldpare viljer
att ansluta sig, darigenom har S-kurvan formats. Dérefter institu-
tionaliseras modet i organisationerna och betraktas inte lingre som
mode eftersom det tas for givet, eller sa sker en period av avveck-
ling till forman for nésta trend som med hog sannolikhet ocksa f6l-
jer S-kurvan.
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Figur 9:1  S-kurvan
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En pessimistisk - men mahénda realistisk - bedémning &r att d&ven
dagens mode avseende politisk organisation kommer att mota sitt
ode i form av minskat intresse och (eventuellt) avveckling. Syftet
med den hér rapporten &r att analysera var nagonstans i S-kurvan
den ovan beskrivna moderna politiska organisationen befinner sig.
Kan tecken pa avmattning skonjas? Underlaget dr KFi:s ekonomic-
hefsenkdter aren 2006 och 2008. Foljaktligen baseras analysen pa tva
mattillfallen, dar for ovrigt svarsfrekvensen skiljer sig at nagot (74
respektive 81 procent).

Resultatet fran undersokningarna 2006 och 2008 presenteras i di-
agram 1. Av diagrammet framgar att andelen kommuner med in-
ford beredningsorganisation har tkat fran nira 10 procent till 6ver
15 procent mellan 2006 och 2008. Andelen som &r i nira forestdende
att genomfora en sddan forandring har minskat, men 4 andra sidan
dr det nagot fler som utreder fragan. Totalt sett forefaller tillampan-
det av och intresset f6r beredningar ha 6kat i sektorn.

Aven att 1dta kommunstyrelsen vara den enda namnden har up-
penbarligen blivit vanligare men det dr d&nnu inte fullt nio procent
av kommunerna som har genomfért en sddan forandring. Det tycks
dock snart kunna bli nédra tio procent och efter ytterligare en period
annu fler eftersom flera kommuner tycks dvervaga fragan.

I diagrammet presenteras dven forekomsten av att samla all verk-
samhet i en gemensam forvaltning. Det framgar att ocksa denna or-
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ganisationsform har blivit vanligare, dock med en ldgre 6kningstakt
an for de bada andra organisationsformerna. Ett flertal kommuner
forefaller dessutom utreda en férandring av organisationen i den-
na riktning.

Sammantaget har det alltsé blivit vanligare med “modern” politisk
organisation. Andelen kommuner som har infort beredningar, gjort
kommunstyrelsen till enda ndmnd och slagit samman fackforvalt-
ningarna har ckat mellan 2006 och 2008.

Diagram 9:1 Andel kommuner med nydanande politisk organi-
sation 2006 och 2008

Procent

2006 .
2008 || |
2008 || |

2006 . N

2008 . |

‘ @ Ar infort m Inférande &r planerat/beslutat O Infdrande &r under utredning

Beredningar

KS enda namnd

férvaltning

En
sammanhallen

Fragan dr dd hur denna utveckling ska tolkas. Det som utmaérker
borjan och slutet pa S-kurvan ar att antalet nya organisationer som
genomfor forandringen inte okar sarskilt mycket mellan tva tidspe-
rioder. Det innebar att den ckning som noteras i kommunsektorn
mellan 2006 och 2008 &r ett uttryck for att dagens form av modern
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politisk organisation befinner sig i det stadium av S-kurvan dér
spridning fortfarande sker i relativt hog takt. Att manga kommu-
ner utreder inforande &r ett tecken pad samma sak. Vad som mojligt-
vis skulle tala for att intresset i kommunsektorn haller pa att mat-
tas &dr att andelen kommuner som har planerat eller fattat beslut om
inférande dr farre 2008 dn 2006. Det beror emellertid sannolikt pa
att méatningen 2006 gjordes precis infor en ny mandatperiod och att
kommuner &r som mest benédgna att gora stora forandringar av sin
politiska organisation vid den tidpunkten.

Pa det hela taget tycks alltsd modern politisk organisation - sd som
det definieras i det hir kapitlet - fortfarande vara modernt och un-
der spridning i sektorn. Efter 2010 ars ekonomichefsenkat vet vi
om spridningstakten nu &r som hogst och om vi snart gar 6ver i en
fas med minskat intresse och farre nya anvéindare, det vill sédga i
S-kurvans slutfas.
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10. Har chefstjansteman mojlighet
att paverka kommunens ekonomi?

Av: Nomie Eriksson

Den kommunala verksamhetens ledningsfunktioner &r intressanta
att studera nar det géller vilka av dem som har méjlighet att paver-
ka kommunen. Eftersom det dr flera ledningsfunktioner som kan
komma i fraga, har detta kapitel som syfte att med hjdlp av den
kommunala ekonomichefsenkéten undersdka om chefstjanstemén
i kommunen har nagon mojlighet att paverka kommunens ekono-
miska stdllning och utveckling.

Det som kidnnetecknar kommuner &r deras méangfasetterade verk-
samhet som spdnner 6ver omraden alltifran det ofédda barnets be-
hov till den aldrande befolkningens behov. Det dr inte bara de po-
litiska besluten som styr kommunala tjanstemdn utan dven den
ekonomiska verkligheten utgor savil mojligheter som hinder for
kommunal utveckling. Kouzes och Mico (1979) anvander begrep-
pet doménteori som hjdlpmedel for att forklara vélfardsproduce-
rande organisationers sdrart. Med hjdlp av denna teori kan kommu-
nala tjanstemédn sasom ekonomichefer, kommunchefer och 6vriga
forvaltningschefer forstas utifran det som kallas for den administra-
tiva doménen.

Domiiner i offentlig verksamhet

Vad ar det da som kénnetecknar den administrativa doménen i for-
hallande till de tva 6vriga: politisk domén och professionell doman?
Det ér att de styrs av politiska beslut och regleringar som skall kon-
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kretisera dem sa att anvisningar och regler kan styra kommunens
verksamma professioner som exempelvis sjukskoterskor och ldka-
re. Betydelsen av chefstjanstemadnnens ledarskap skall ses i ljuset av
att det utovas bland politiska beslutsfattare och autonoma profes-
sioner. Detta forhdllande beskér chefstjanstemannens méjlighet att
fa effekt av beslut eller annat som skall genomféras. Det dr med an-
dra ord inte litt for vare sig en ekonomichef, forvaltningschef eller
kommunchef att i vardagen paverka kommunens ekonomiska stéll-
ning och utveckling. Anda &r det ofta dessa tjanstemén som medi-
erna uppmadrksammar om kommunen utvecklas negativt i ekono-
miskt och utvecklingsmdssigt hdnseende.

Foretrdadare for de olika doménerna har skilda sitt att behandla upp-
komna situationer och att genomfora beslut. Da samtliga doméner
uppfattas som legitima maste de samordnas med hjélp av forhand-
lingar och kompromisser mellan doménernas foretradare. De har
ocksa olika satt att kommunicera inom den egna doménen, mellan
domaénerna och ut till medborgarna. Det gor att det finns flera och
parallella strukturer i en kommun. Det politiska ledarskapet kan
forandras genom allmédnna val och paverka chefstjansteménnens le-
darskap lika vél som traditionernas paverkan &r stark pd professio-
ner, vilket gor att de inte alltid vill genomfora beslutade forandring-
ar (Sahlin-Andersson 1999). Det kan dérfor antas att de olika sétt
som ledarskap kan forverkligas pa i en kommun beror pa i vilken
domain ledarskapet utdvas lika vil som det i hog grad paverkas av
de 6vriga doménernas ledarskap.

Med ovanstdende inledning som utgdngspunkt skall chefstjanste-
mdnnens majlighet att paverka kommunens ekonomiska stillning
och utveckling forstas. Utifran den mening som ekonomicheferna
skapat om hur de kan paverka (Weick med flera 2005), har de be-
svarat ekonomichefsenkatens fraga om vilken betydelse respektive
chefstjansteman har for kommunens ekonomiska stéllning och ut-
veckling. Denna mening ger dem forstdelse for hur de kan paverka
kommunen och har skapats 6ver tid eftersom det med stor sannolik-
het dr sa att kommunernas ekonomichefer knappast tillhor det yng-
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re gardet bland ekonomerna. Ekonomicheferna kan dértill ha hun-
nit skaffat sig erfarenhet frdn bade privat som offentlig verksamhet.
Sjalvklart kan det paverka deras forstaelse for betydelsen av chefs-
tjdnstemdnnens paverkansmojlighet om de arbetar i en kommun
dér makten skiftat mellan foretrddare i den politiska doménen lika
vdl som att starka professionsforetrddare paverkar ekonomichefer-
nas forstaelse for vilken mojlighet cheftjansteménnen har att paver-
ka kommunen. I detta kan vi bara spekulera men det fortjanar att
hallas i minnet fér dem som funderar 6ver den egna kommunens
verksambhet.

Resultat

Intresset okar for att undersoka svaren i ekonomichefsenkéten ju fler
ar den har genomforts. Bara genom att studera nedanstaende tabell
av svaren fran ekonomicheferna nir det géllde deras dsikt om vad
de sjédlva och 6vriga forvaltningschefer hade for mojlighet att paver-
ka kommunens ekonomiska stédllning och utveckling, uppkom en
del fragor. Varfor var det skillnader i deras asikter mellan dren och
varfor sammanfoll uppfattningen i drsvisa sammanstéllningar om
mojligheten for de tva chefsfunktionerna att paverka kommunens
ekonomiska stillning och utveckling?

Tabell 10:1 Ekonomichefers och foérvaltningschefers betydelse
for kommunens ekonomi, 2005-2008

10

@ 2005
m 2006
02007
02008

Ekonomichef Forvaltningschef
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Det visade sig vara en mer optimistisk uppfattning om ekonomi-
chefers och férvaltningschefers mojlighet att paverka kommunens
ekonomiska stédllning och utveckling aren 2006 och 2008 dn under
aren 2005 och 2007. Forvaltningscheferna uppfattades ha nagot stor-
re mdjlighet att pdverka kommunerna dn vad ekonomichefen hade.
Naturligtvis kan det ha paverkat svaret att det var just ekonomi-
chefer som besvarade fragan men de hade ocksa mojlighet att ge sig
sjdlva en 6kad betydelse. Sett till svaren over tid kan vi konstatera
att ar 2008 uppfattades savil ekonomichefer som forvaltningsche-
fer ha goda mojligheter att pdverka kommunens ekonomiska stall-
ning och utveckling.

Skillnader mellan hur kvinnor och mén svarade i 2008 ars ekono-
michefsenkat visade tydliga skillnader nédr det géllde asikten om
hur olika funktioner som chefstjanstemén péaverkade kommunens
ekonomiska stéllning och utveckling. Kvinnor och mén svarade lika
ndr det géllde uppfattningen om hur de sjdlva hade mojlighet att
paverka kommunen. Nér det ddremot géllde kommunchefens eller
ovriga forvaltningschefers paverkan pa kommunens ekonomiska
stdllning och utveckling visade det sig vara skillnad i uppfattningen
mellan kvinnor och mén. De kvinnliga ekonomicheferna hade stor-
re tilltro till kommunchefens och 6vriga forvaltningschefers bety-
delse for kommunens ekonomiska stéllning och utveckling &n vad
de manliga ekonomicheferna hade.
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Tabell 10:2 Chefstjinstemins mojlighet att paverka kommunens
ekonomi

8,5

8,4

8,3

8,2

@ Kvinnor
m Man

8,1

7,9

7.8

Ekonomichef Kommunchef Owriga férvalningschefer

Slutsats

Pa fragan om huruvida chefstjanstemén har ndgon mojlighet att pa-
verka kommunens ekonomiska stéllning och utveckling &r svaret
att det har de. Den administrativa domé&nen ar inte klamd mellan
den politiska doménen och den professionella doménen. Aven om
politiker fattar beslut som professionerna déarefter skall genomfo-
ra i olika kommunala verksamheter, har chefstjansteménnen paver-
kansmoilighet.

Varfor kvinnor tror mer pa de andra chefstjinstemédnnens bety-
delse for ekonomi och utveckling dn den egna chefstjansten, dr sva-
rare att forklara. Visserligen anser bdde kvinnliga och manliga eko-
nomichefer att kommunchefen och 6vriga forvaltningschefer har
storre paverkansmdajlighet pa kommunens ekonomiska stdllning
och utveckling dn vad de sjdlva har. Fragan kvarstar dock om de
kvinnliga ekonomichefernas storre tilltro till de 6vriga chefstjanste-
ménnens paverkansmojlighet i kommunen. Kvinnlig underordning
ar & ena sidan vél beskriven och kan vara en forklaring till utfallet i
denna fraga (se exempelvis Sundin med flera 2006). A andra sidan
dr synen pa ekonomichefstjanstens mojlighet att pdverka ekonomi
och utveckling i kommunen lika fér bade kvinnor och méan. Kons-
skillnaderna kan alltsa med fordel foljas i framtida ekonomichefsen-
kater.
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Aven om chefstjanstemén i den administrativa doménen har att ta
hénsyn till foretrdadare f6r den politiska doménen och den professi-
onella doménen, kan de paverka ekonomin och utvecklingen i kom-
munen. Frdgan dr besvarad i en globalt finansiell orostid. Ingen eko-
nomichef i Sverige kan vara omedveten om vad som hiander pé de
finansiella marknaderna nér de i augusti 2008 besvarade enkéten.
Far den administrativa doménen ett stérre mandat i ekonomiska
orostider? Den fragan kan naturligtvis inte besvaras enbart utifran
ekonomichefsenkdten men det dr i alla fall tankevackande att till-
tron till den administrativa doménens chefstjanstemén i kommuner
okat fran foregaende ar.
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11. Inflytande och delegation

Av: Johan Berlin

Som ekonomichef i en kommun har man inflytande 6ver en méngd
olika saker. I arets enkit stillde vi ett par nya fragor dar responden-
terna fick ge uttryck for sitt eget inflytande inom olika omraden.

Ett omrdde som en ekonomichef borde ha stort inflytande 6ver ar
fragor som handlar om regelverk och normer. Ekonomiska fragor
styrs i hog grad av regler, normer och rutiner. Det kan utgora en
svarighet att effektuera arbetet som ekonomichef om dessa fragor &r
svara att paverka och fordndra. Det sammanstillda resultatet som
redovisas i diagram 11:1 visar att ekonomicheferna upplever sig ha
”ganska stort” eller “mycket stort” inflytande 6ver kommunens re-
gelverk och normer.

Diagram 11:1 Kommunens regelverk och normer

56,3

60 4

50 O Inflytande 6ver
kommunens

40 regelverk och
normer

21

30 18,3

20

10 @ 3l 13 N=229

0
Mycket litet Ganska litet Varkenstort eller ~ Ganska stort Mycket stort  Ingen uppfattning

litet
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Ser vi till balansmattet uppgav tre av fyra (74,6 procent) att infly-
tandet dr “ganska stort” eller “mycket stort”. Narmare en fjarde-
del (24,1 procent) uppgav att inflytandet 6ver kommunens regel-
verk och normer var “ganska litet” eller “varken stort eller litet”.
En forklaring till att flera sag sig ha ett relativt stort inflytande star
mojligtvis att finna i det okade fokus som riktats mot ekonomifra-
gor. Trenden med en tkande ekonomisering i samhillet har kom-
mit att fa en allt storre betydelse. Resultaten pekar pa att ekonomic-
hefen ser sig som en viktig och betydelsefull aktor vid behandlingen
av denna typ av fragor.

Ett annat satt att fanga hur ekonomicheferna upplever sin mojlig-
het till inflytande fangades i frdgan om deras upplevda inverkan pa
kommunens organisationskultur. Detta dr relevant for att se i vilken
grad ekonomichefen kénner sig delaktig i kommunens organisato-
riska utveckling eller inte.

Diagram 11:2 Kommunens organisationsstruktur

41,5

40

29,3 O Kommunens
30 | organisations

192 struktur
20 —=
10 28 39
] 13 N =229

Mycket litet Ganska litet Varkenstort Ganskastort Mycket stort Ingen
eller litet uppfattning

Av resultaten i diagram 11:2 framgar att en tredjedel (33,2 pro-
cent) av ekonomicheferna har angett att de upplever sig ha “gan-
ska stort” eller “mycket stort” inflytande 6ver kommunens organi-
sationsstruktur. Det ska ocksa tilldggas att fyra av tio (41,5 procent)
uppgav att de upplevde sig ha “varken stort eller litet” inflytande
medan néstan en fjardedel (24 procent) svarade att de hade “mycket
litet” eller ”ganska litet” inflytande 6ver kommunens organisations-
struktur. En tendens &r att ekonomicheferna upplever sig ha ”gan-
ska stort” eller “mycket stort” inflytande. En stor andel har svarat
“varken stort eller litet” vilket kan tolkas som att ekonomicheferna
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inte upplever sig vara direkt engagerade i organisationsfragor av
overgripande natur. En forklaring kan vara att strategiska fragor av
overgripande natur diskuteras mer intensivt under vissa perioder.
Mellan dessa perioder &r inte 6vergripande fragor om kommunens
organisationsstruktur lika aktuella.

Vem som tar beslut om vad &r av central betydelse i en kommun.
Fragor om vilket inflytande ekonomicheferna uppfattar att de har
over kommunens delegationsordning &r ett annat sétt att méta upp-
levelsen av inflytande. Delegationsordningen é&r ett centralt doku-
ment att kunna paverka och ha inflytande 6ver. Pa fragan om “Hur
stort uppfattar du att ditt eget inflytande &r nér det galler utform-
ning/fordandring av kommunens delegationsordning?” angav en
stor andel av de svarande att de upplevde sig ha ”“Ganska stort” in-
flytande (se diagram 11:3 nedan).

Diagram 11:3 Kommunens delegationsordning

_ 43,2
50 38,9
40 — O Kommunens
delegations
30 ordning
20
8,3 6,1

10 2.2 13

0 — N =229

Mycket litet Ganska litet Varkenstort Ganskastort Mycket stort Ingen
eller litet uppfattning

Sammanrdknat i ett balansmatt angav hélften av ekonomichefer-
na (49,3 procent) att de hade ”ganska stort” eller “mycket stort” in-
flytande 6ver utformning/forandring av kommunens delegations-
ordning. En av tio (10,5 procent) angav att inflytandet var “Mycket
litet” eller “Ganska litet”. Fyra av tio (38,9 procent) angav att de-
ras inflytande 6ver kommunens delegationsordning var “varken
stort eller litet”. Merparten av ekonomicheferna tycker sig ha moj-
lighet att kunna paverka kommunens delegationsordning. En vik-
tig del av delegationen handlar om ekonomiska fragor. Det handlar
om vem som har attestrétt for vad och vem som kan attestera vad.
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I ekonomichefens intresse star att hitta en rimlig balans mellan hur
mycket kontroll som ska bedrivas for att undvika misstag och felak-
tiga transaktioner.

Ekonomicheferna fick ocksd ta stillning till vad de anser om “den
nuvarande delegationsordningen i kommunen i relation till poli-
tiskt inflytande over verksamheten”. Fragan kan ses som ett teck-
en pa om ekonomicheferna bedémer att politikerna borde delegera
fler fragor dn vad de gor. Den storsta andelen (48 procent) anser att
kommunens delegationsordning varken bor oka eller minska.

Diagram 11:4 Delegationsordning i kommunen

60 1 48
383
50 — hhied O Nuvarande
40 delt.egatlonsu
rdning
30
20 —
44

10 0 2.2 N =227

0

Bérminska Bérminska Borvarken  Bér éka Bér oka Ingen
mycket nagot Oka eller nagot mycket uppfattning

minska

Balansmattet ger en bild av att var fjarde ekonomichef (42,7 pro-
cent) bedomer att delegationsordningen “bor 6ka ndgot” eller “bor
oka mycket”. En mindre andel (2,2 procent) anger att delegations-
ordningen “bor minska mycket” eller “bor minska nagot”. En be-
tydande andel av ekonomicheferna anser att kommunens delega-
tionsordning bor cka. Frdgan dr inte helt okontroversiell. Att som
forvaltningstjansteman hdvda att politikerna borde delegera i hogre
utstrackning kan vara kinslig. Det kan ocksa vara en forklaring till
att en relativt stor andel (sju procent) svarat att de “inte har nagon
uppfattning” i denna fraga.

Det dr givetvis av intresse att folja ekonomichefernas syn pad om
kommunens delegationsordning bor 6ka eller minska over tid.
Trender och utvecklingstendenser kan dven ligga till grund for en
framtida longitudinell analys.
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12. Ekonomistyrning av externa
leverantorer 2008

Av: Tobias Johansson och Sven Siverbo

Ett sarskilt fokuserat omrade i drets ekonomichefsenkit dr hur kom-
muner styr sina underleverantorer (eller externa leverantorer). Fo-
kuseringen pa detta omrade motiveras dels av det ckade intresset
inom kommunsektorn for att anlita externa leverantdrer som utfo-
rare av viktiga valfardstjanster, dels av ett 6kat akademiskt intresse
for styrning i sd kallade inter-organisatoriska relationer. Vi valde att
intressera oss for de leverantorer som &r utforare av valfardstjanster
inom kdrnverksamheterna vard, skola och omsorg. Syftet med det
hér kapitlet &dr att jamfora kommuner som i hog utstrackning nyttjar
externa leverantorer (hognyttjare) med kommuner som nyttjar ex-
terna leverantorer i ldgre grad (lagnyttjare). Skilen till att det ar just
dessa tva grupper som jamfors &r att vi sedan tidigare vet att méng-
den externt nyttjande skiljer sig at patagligt i sektorn, vilket gor att
vissa kommuner har bade storre och langre erfarenhet av att bedri-
va verksamhet pa entreprenad. Det innebdr i sin tur att skillnader i
hur de externa leverantorerna styrs kan forvéintas. Fragan dr vilka
skillnader och likheter som finns avseende hur marknadssituatio-
nen ser ut, bevekelsegrunder bakom att nyttja externa leverantorer
och hur styrningen av leverantdrerna ar utformad. Det dr det kapit-
let ror sig kring.

For att gora beskrivningen baserad pa ett sa relevant underlag som
mojligt analyseras enbart de kommuner ddr ekonomichefen i enka-
ten angav att ekonomifunktionen i hog grad dr delaktig i styrning-
en (70 stycken). Pa sa sétt sdkerstélls att svaren pa fragorna kommer
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fran ekonomichefer med goda kunskaper om hur de externa leve-
rantdrerna styrs. Indelningen i hog- och ldgnyttjare baseras pa en
frdga om hur stor del av kdrnverksamheten som &r utlagd pa exter-
na leverantorer. Som hognyttjare definieras kommuner som liagger
ut mer dr 20 procent av verksamheten (17 stycken) och som lagnytt-
jare definieras de kommuner som lagger ut maximalt 20 procent (53

stycken).

Marknadssituation. For att reda ut skillnader mellan hog- och lag-
nyttjares marknadssituation ombads respondenterna att besvara
frdgor kring marknadens karaktér i kommunen och inte minst kring
beroendeforhallandet mellan kommunen och de externa leveranto-
rerna. Som visas i tabell 12:1 framkommer vissa skillnader. Inte helt
forvanande anser sig hognyttjarna ha en béttre marknadssituation,
men samtidigt upplever de sig vara mer beroende av leverantorer-
na for att leverera service och vilfardstjdnster. Att det senare skul-
le ha med méangden nyttjande att gora forefaller inte orimligt och
kanske har ocksd dessa kommuner varit alltfor djarva i att 6verga
till externt nyttjande, varfor ett 6kat beroende skapats. Vi ser ocksa
att hognyttjarna i hogre utstrackning valt att dga tillgangarna som
kravs for att ge service, vilket signalerar att de forsoker skydda sig
fran alltfor stort beroende av leverantorerna, vilket &r en skyddsme-
kanism som ofta har noterats i ekonomistyrningsforskning.

Tabell 12:1 Marknadssituation

Lag- Hog- Total
nyttjare nyttjare
Tillgangen pa externa leverantorer ar pa det hela taget god 2,55 3,69 2,81

Pa det hela taget ar det hog konkurrens om uppdragen 2,31 3,19 2,51
Kommunen ar beroende av de externa leverantdrer som 3,04 3,38 3,12
for narvarande ar anlitade

Pa det hela taget ar det besvarligt for kommunen att 2,80 293 2,83
aterta produktion/ tjanster som lamnats ut till externa

leverantorer

Kommunen ager de tillgangar (lokaler och 6vrig fast 2,84 3,38 2,97
utrustning) som anvands av de externa leverantérerna

De tre senaste aren har kommunen anlitat farre men 2,46 2,43 245

storre leverantorer
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Bevekelsegrunder. Nar det kommer till strategin eller bakgrunden till
att nyttja externa leverantorer 6ver huvudtaget (tabell 12:2) noteras
att de huvudsakliga skilen tycks vara kostnader och kvalitet. Av ta-
bellen framgar inga storre skillnader mellan hog- och ldgnyttjare ut-
over att hognyttjarna forefaller vara nagot mer drivna av ideologis-
ka skal, vilket i detta fall torde innebadra borgerliga ideologier. Trots
att det inte finns nagra patagliga skillnader mellan grupperna méter
de fem fragorna tva tydligt atskilda dimensioner bland de 70 kom-
munerna. En dimension (faktor 1) uppvisar hoga varden mot vad
som kan bendmnas instrumentella skil, bestdende av kvalitet, kost-
nader och flexibilitet, medan en annan dimension (faktor 2) bestar
av hoga virden pa institutionella skil, det vill siga ideologi och - det
nagot utmanande pastdendet - att kommunen gor som alla andra.
Det &r tydligt att de fem fragorna madter tva distinkt skilda strate-
gier: en instrumentell och en institutionell. Dessa tva strategier ater-
finns i de bada grupperna och har saledes inte med mangden extern
verksambhet att gora.

Tabell 12:2 Skail till att nyttja externa leverantorer

Medelvarden (1-5) Faktoranalys
Lagnyttjare Hognyttjare  Total | Faktor 1 Faktor 2
Kvalitetsskal 3,33 3,76 3,44 ,809 ,162
Kostnadsskal 3,48 3,76 3,55 , 716 -,165
Flexibilitetsskal 3,27 329 3,28 ,696 ,130
Ideologiska skal 3,22 3,88 3,38 ,005 ,856
For att alla andra gor det 2,76 2,18 2,60 ,068 ,639

Nar det kommer till sjdlva styrningen av de externa leverantorer-
na har vi valt att dela upp den i tva steg. Det forsta steget (kontakt-
fasen) handlar om vad som sker innan relationen &r etablerad och
det andra steget (kontrollfasen) handlar om vad som sker déarefter.
Bédda stegen ar viktiga i styrningen av de externa leveranttrerna.
Styrningen i kontaktfasen och kontrollfasen kan vara formell, det vill
sdga bygga pa tydligt uttalade resultat som ska uppnas eller regler
som ska foljas, eller informell, det vill sédga baserad pa sociala me-
kanismer och fértroende. Kombinationer av formell och informell
styrning dr givetvis ocksa tankbara.
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Styrning i kontaktfasen. Svaren for fragorna kopplade till kontaktfa-
sen redovisas i tabell 12:3. Inte heller hédr framkommer ndgra dra-
matiska skillnader, men hognyttjarna tenderar att vara ndgot mer
aktiva nédr det kommer till mer formellt och lite mer distanserat ar-
bete under kontaktfasen. De tycks ocksé vara lite mer “marknads-
madssiga”, det vill siga mer bendgna att nyttja marknaden i form av
upphandlingar. Lagnyttjarna tenderar att lita ndgot mer till infor-
mella styrmekanismer inte minst genom att vinda sig till leverants-
rer de har fortroende for, exempelvis genom tidigare erfarenheter.

Tabell 12:3 Kontaktfasen

Medelvarden (1-5)
Lag- Hog-  Total
nyttjare nyttjare
Kommunen Overlater helt at potentiella leverantérer 2,90 3,33 3,00
att sjalva valja om de vill konkurrera om ett uppdrag

Kommunen genomfér upphandlingar ofta for att nyttja 3,50 3,94 3,61
mdjligheten att pressa priser

Kommunen gor en undersokning av vilka potentiella 2,83 3,24 2,94
leverantorer som finns och uppmanar dem att
inkomma med anbud

Kommunen anger i anbudet vilka urvalskriterier som 4,06 424 410
galler vid val av leverantor
Kommunen vander sig i forsta hand till de 2,89 2,63 2,83

leverantérer som ar val kdnda av kommunen och
som kommunen eventuellt har haft tidigare goda
erfarenheter av

Kommunen valjer leverantorer vars 2,77 2,60 2,73
organisationskultur eller varderingar
Overensstammer med kommunens

Styrning i kontrollfasen. Skillnaderna mellan hog- och ldgnyttjare av-
seende hur styrning sker i kontrollfasen redovisas i tabell 12:4. Av
tabellen framgar att lagnyttjarna dr mer bendgna att anvénda for-
mella kontrollverktyg sasom integrerade informationssystem och
"6ppna bocker” dn hognyttjarna. Vidare dr ldgnyttjarna mer bendg-
na att direkt intervenera i de externa leverantdrernas verksamhet
och att nyttja informella paverkanskanaler. Hognyttjarna forefaller
vara mer bendgna att anvianda sig av inspektioner och att komplet-
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tera detta med informell styrning i form fortroende, inte minst ge-
nom att sdkerstélla att den externa leverantdrens véarderingar sam-
manfaller med kommunens varderingar, exempelvis genom att lata
de externa leverantorerna "drva” tidigare kommunanstalld perso-
nal.

Tabell 12:4 Kontrollfasen

Medelvarden (1-5)

Lag- Hog- Total
nyttjare nyttjare
De externa leverantorernas informationssystem ar 2,28 1,67 2,13
integrerat med kommunens

Kommunen har tillgang till leverantérernas bokforing 2,23 1,80 2,13
och annan ekonomisk information

Kommunen gér inspektioner 3,27 3,73 3,39
Kommunen intervenerar i utférandet av verksamheten 2,76 2,31 2,65
Styrning av och insyn hos de externa leverantérerna 3,07 2,36 2,90

sker via informella kanaler

Kommunens politiker och/eller tjansteman har goda 3,55 3,31 3,48
relationer till leverantérerna

Personalen i nya upphandlade verksamheter kommer 2,95 3,25 3,03
vanligen fran kommunens egenregiverksamheter

Kommunen uppmanar leverantdrens anstallda att delta 2,36 2,50 240
i kommunens interna utbildningar

Kommunen har anledning att férvanta att den externa 3,96 4,31 4,05
leverantdren skoter sitt uppdrag

Genom att utga fran 70 kommuner dar ekonomifunktion &r delak-
tig i styrningen av de externa leverantdrer som kommunen anlitar
inom vard, skola och omsorg och samtidigt jaimfora tva grupper av
kommuner med varandra - hog- respektive lagnyttjare - har vi fatt
okade kunskaper om hur ekonomistyrning av underleverantorer
gdr till. Eftersom kunskaperna péd detta omrade var tdmligen vaga
tidigare (i varje fall sektorsovergripande) finns det fortfarande all
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anledning att fundera vidare och gora andra analyser av materialet
samt initiera nya studier. Avrapporteringen i detta kapitel skall ses
som ett overgripande forsok att forskningsmaéssigt intressera sig for
styrning i olika samverkansformer.

Eftersom vi inte har tidigare métpunkter att relatera till &r det svart
att uttala sig om bedomningsskalornas medelvarden dr hoga eller
laga, men vad som kan konstateras &r att det i manga avseenden
ser ganska olika ut frdn kommun till kommun. Vissa kommuner
har lyckats att skapa, eller har alltid varit beskaffade med, en god
marknadssituation medan andra kommuner inte har riktigt samma
forutsattningar. Givetvis torde detta fa konsekvenser for funktiona-
liteten i marknadsutnyttjandet och séledes ocksa paverka hur styr-
ningen av leverantérerna sker. Aven om enbart medelvirden for
tva grupper redovisats i ovan presenterade tabeller framtrader det
patagliga skillnader i hur kommuner med storre respektive mindre
mangd nyttjande av externa leverantorer styr. Hognyttjarna tende-
rar att anvanda “marknadsmekanismen” mer och ha ett nagot mer
distanserat forhéllande till sina leverantérer medan lagnyttjarna har
ett titare och understundom mer informellt samarbete med sina le-
verantorer; ett kanske inte helt forvdnande resultat mot bakgrund
av skillnaderna i nyttjandets omfattning och den marknadssituation
som skiljer de tva grupperna at.
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13. Tillfredstallande utgangslage
— men behov av atgarder

Bjorn Brorstrom och Pierre Donatella

Osiékerheten rérande den samhéllsekonomiska utvecklingen &r stor.
Den lagkonjunktur som under en lingre tid férebddats dr nu har. En
finansiell oro och turbulens vérlden 6ver forlanger och fordjupar
dessutom konjunkturnedgéngen. Samtidigt 4r konsekvenserna for
samhaéllsekonomin och ldgkonjunkturens omfattning i skrivande
stund inte mojliga att bedoma, men det handlar om dramatiska stat-
liga ingripanden for att fa det finansiella systemet att fungera och
sannolikt hardare reglerade ekonomier framéver. Aktorer inom de
finansiella marknaderna och beslutsfattare kommer att agera annor-
lunda framgent. Regelverk och maktforhallanden kommer att vara
annorlunda for att upphovet till den kris vi nu ser, och som maste
hanteras, inte skall aterupprepas.

Ekonomicheferna gav redan i fjolarets enkédtundersokning uttryck
for uppfattningen att finanserna skulle férsvagas framover - det fi-
nansiella resultatet forvantades forsamras samtidigt som det fanns
behov av besparingsatgarder for att halla budget. Att ekonomin
skulle forsdmras var ekonomicheferna pa det hela taget alltsa 6ver-
ens om, men att omvarldsforutsdttningarna skulle forandras sa has-
tigt och med en sadan kraft att hela varldsekonomin skulle skakas
om kunde ingen forutse. De radikalt férdndrade forutséittningarna
pa varldsmarknaden har stor betydelse, och sannolikt har det inne-
burit att prognoserna som legat till grund for de kommande arens
budgetarbete blivit obsoleta och ddrmed fodrar en revidering. En i
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sammanhanget viktig frdga dr givetvis vilken beredskap kommu-
nerna har for att mota forandrade forutsdttningar. Var enkét ger en
del svar pé frdgan samtidigt som det dr nodvéndigt att vara med-
veten om att svaren lamnades i en brytningstid. Problemen i USA
hade borjat hopa sig, men ingen kunde ana den utveckling som dar-
efter skett.

Det ekonomiska utgangsldget infor nuvarande lagkonjunktur kan
betraktas som tillfredstillande, inte minst darfor att médnga kom-
muner kan mota den férsdamrade konjunkturen med Sverskott som
upparbetats under de senaste dren. En del kommuner har dock inte
redovisat ndgra mer betydande 6verskott utan har istéllet minskat
skatteuttaget, vilket for den pragmatiskt lagda kan betraktas som
en annan form av sparande. Fast &ven om kommunsektorn forefal-
ler vara vil rustad for sémre tider kommer givetvis den férsamrade
konjunkturen pé ett eller annat sitt pdverka den kommunala ekono-
min och darmed dven de kommunala verksamheterna.

Ett bekymmer for att nu astadkomma anpassning till fordndrade
forutsittningar ar att egenskaper som framjar kontinuitet domine-
rar i den kommunala verksamheten. Det finns en stark fokusering
pa den dagliga uppgiften. Néstan samtliga ekonomichefer instim-
mer i pastdendet att verksamheten &r i fokus. Detta kan jamforas
med vérderingen av egenskapen nyskapande, dér antalet som inte
instimmer i pastdendet att egenskapen dr utmérkande for kommu-
nen &r lika manga som de som instimmer. Det kanske &r naturligt
att kommuner inte &r nyskapande, inte dgnar sig dt att prova och ex-
perimentera och inte préglas av nyfikenhet. Men lika fullt kan det
vara ett bekymmer nér verksamhetsutveckling &r ofrdnkomlig och
anpassningsmekanismerna dr outvecklade.

Ekonomicheferna har ocksa ombetts att ange vilka atgédrder som
ar viktigast for att uppratthalla god ekonomisk hushéllning. Har
kan noteras att atgérderna produktivitetsokning och neddragning/
minskat serviceutbud har blivit mindre viktiga. Den dagliga verk-
samheten &r i fokus, men mojligheterna att fa till stand mer verk-
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samhet for insatta resurser dr avtagande. En tolkning &r att kom-
munerna ndrmar sig ett lage dar mer genomgripande forandringar
dr nédvandiga om en god ekonomisk hushdllning skall uppratthal-
las utan att nya resurser tillférs. Okade intikter dr ocksa den atgérd
som minst antal ekonomichefer anser vara mojlig eller viktig i det
liget dé enkéten besvarades.

Detta bor emellertid stéllas mot uppgifterna som lamnats om att at-
gédrder maste vidtas sdvil pa kostnads- som intdktssidan for att hal-
la budget under 2009. Det stimmer inte med hur god ekonomisk
hushallning skall upprétthallas. Diskrepansen mellan svaren pa fra-
gorna forklaras sannolikt av att neddragningar/minskat forknippas
med kédrnverksamheterna och hér forvantas inga besparingar ge-
nomforas. Istéllet dr det andra aktiviteter som kommer att fa stryka
pa foten. Som besparingsatgard anger till exempel tvd av fem eko-
nomichefer att kommunen kommer att avsta fran planerade inves-
teringar. Fragan dr om det &r reinvesteringar som skjuts pa fram-
tiden eller om det &r projekt som egentligen inte har sa mycket att
gora med kédrnverksamheten?

Aven nir det gller intiktssidan redovisas en betydande diskre-
pans. Néstan ingen ekonomichef anser att 6kade intdkter ar en re-
levant atgard for att upprétthélla god ekonomisk hushallning. Da-
remot anser var tredje ekonomichef att kommunen kommer tvingas
till intdktsokningar for att halla budgeten under 2009. En tolkning av
situationen &r att det inte kommer bli fragan om en reell intdktsok-
ning, daremot kommer det sdkert bli en frdga om ett tkat skatte-
uttag och, om verksamhetens kostnader 6kar, dessutom avgiftshoj-
ningar.

Ar det en mer genomgripande forindring som fodras sd kan det
bli problematiskt. Ekonomicheferna sjidlva framhaller ju som tidi-
gare namnts inte nyskapande och utvecklingsorientering. Inte hel-
ler forandrad organisation ges sarskilt hoga védrden. De atgarder
som okat mellan 2007 och 2008 i betydelse ar forbattrade ekono-
mistyrningsprinciper, forbéttrat politiskt ledarskap och forbéttrat
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administrativt ledarskap. Framforallt har atgérden forbattrat poli-
tiskt ledarskap tilldelats en storre betydelse. Det finns flera tinkba-
ra tolkningar av denna forandring. Den kan vara ett uttryck for en
kritik mot det politiska systemet och att det nu krdvs ett béttre och
kanske tydligare ledarskap om svarigheter skall beméstras. En an-
nan tolkning &r att mojligheterna till forbéattringar i verksamheten
dr utdomda. Nu kravs politiska stidllningstaganden och beslut om
en god ekonomisk hushéllning skall kunna upprétthallas. En tred-
je tolkning dr att ekonomicheferna i det lige som uppkommit lag-
ger over ansvaret pa det politiska systemet. Denna tolkning mot-
sdgs delvis av att atgdrden forbéttrat administrativt ledarskap ocksa
okat i betydelse, men antalet som angivit denna atgard ar farre. En
annan uppgift i enkdten som ocksa talar emot tolkningen att ekono-
micheferna flyttar 6ver ansvaret till politikerna dr att de menar att
de sjdlva har fatt storre betydelse for kommunens ekonomiska stéll-
ning och utveckling. Aven forvaltningschefernas betydelse i sam-
manhanget har okat. Inflytandet kanske bestar i att tjansteméannen
tydligt framfor uppfattningen att det nu géller for de fortroendeval-
da att utova ett politiskt ledarskap och genom detta sikra kommu-
nens ekonomiska utveckling.

En intressant notering dr ocksa den potential som forefaller finnas
i forbattrade principer for ekonomistyrning. Ekonomicheferna har
en dkad tilltro till ekonomistyrning som medel. Vad som avses med
forbattrade principer framgar inte, men sannolikt handlar det om
tydligare regler for ansvarsutkravande. I 6vrigt kan noteras avseen-
de styr- och organisationsmodeller att malstyrning tillimpas i nds-
tan alla kommuner men att ekonomicheferna &r kritiska till kommu-
nens egen formaga att formulera klara mal. Faktum &r att formagan
uppfattas ha minskat 2008. Vidare rader det ett visst lugn inom re-
formomradet, sannolikt forklarat av en radande skeptisk instéllning
till att hantera problem med hjilp av forandring av styr- och organi-
sationsmodeller. Mojligtvis dr det ett lugn foére stormen nu nér kom-
munerna stélls infor nya prov. Vi noterar ocksd att en av de mer
omtalade innovationerna under senare ar benimnd modern poli-
tisk organisation - avveckling av fackndamnderna till forman for be-
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redningar under kommunfullméktige - fortfarande &r modern och
sprids. Kanske har reformen natt en toppnotering och istéllet for fo-
kus pd demokrati kommer nu ekonomin i centrum och konsekven-
sen blir att andra typer av reformer utreds och implementeras. En
indikation pa att denna utveckling nu pabérjats dr de olika rationa-
liseringsatgérderna som riktas mot ekonomifunktionen, ofta i form
av samarbete eller ssmmanslagningar. I var femte kommun péagar i
dagslédget diskussioner om att samverka med andra kommuner for
att fullgora arbetsuppgifter inom ekonomifunktionen. Ungefar lika
manga for diskussioner om att delvis lagga ut uppgifter som ekono-
mifunktionen annars skulle ha skott. Kanske é&r fler likartade orga-
nisatoriska fordandringar att vdnta framover.

Atggrderna handlar om att upprétthalla en god ekonomisk hushall-
ning och ett rimligt antagande &r att detta krav har stor betydelse
for den finansiella utvecklingen. Kravet har funnits med i lagstift-
ningen sedan 1992, en precisering och en utvidgning av vad som
omfattas av kravet skedde 2004 och déarefter har en méngd materi-
al tagits fram dér praxis beskrivs och argument for tillimpning re-
dovisas. Trots detta minskar betydelsen, om dn marginellt, mellan
2007 och 2008. Ar det s& att goda tider gor att kravet &r betydelselost
eller &r det precis tvdartom, att pa vég in i en besvirlig situation blir
normer av det slaget 6verflodiga? Hursomhelst sa forefaller kravet
pa god ekonomisk hushallning ha svart att sla igenom, det var vik-
tigare 2007 &n 2008.

Svart att sld igenom har ddremot inte blandmodellen haft, vilket
givetvis forklaras av att tillimpningen f6ljer av en tvingande och
mycket konkret regel. Lika fullt fsrekommer det att kommuner val-
jer andra lsningar. Var femte kommun tillimpar nu en annan mo-
dell &n den som lagstiftningen tydligt och klart foreskriver. Var
uppmaning till kommunerna &r att tillimpa blandmodellen och dar-
igenom aterupprétta mojligheterna till jamforelser 6ver tid och med
andra, annars kan allvarliga felaktigheter uppstd vid anvandning-
en av informationen. Det visar inte minst den fristdende studien dar
ett experiment genomforts med fyra kommunala arsredovisning-
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ar. Icke-experterna, vilka dr de frimsta anvindarna av den redovis-
ningsinformation som férmedlas i arsredovisningen, hade mycket
svart att tranga igenom och forstd redovisningstekniska olikheter
och i férlangningen med konsekvensen att beslut kan fattas pa fel-
aktig information. Var uppmaning till regeringen &r att omedelbart
tillsdtta en utredning vars uppgift &dr att se over lagstiftningen. En
sddan utredning kommer rimligen att komma fram till att bland-
modellen skall avskaffas. Men fram till dess &r var uppmaning som
sagt att folja lagstiftningen.

Den genomforda enkétstudien och tolkningen av redovisade upp-
gifter och uppfattningar visar pa behovet av att utveckla regelverket
for och informationsinnehallet i den externa redovisningen. Enka-
ten visar ocksa pa vikten av att utveckla anpassningsmekanismer-
na och organisationsférandring dr darvid ett viktigt redskap for att
ifrdgasatta for givet tagna forestdllningar. Enkédten visar ocksd pa
behov av forbattrad styrning. Det finns en stark tilltro till ekonomi-
styrning som medel for att astadkomma god ekonomisk hushall-
ning, men det finns en starkt skeptisk instdllning till méjligheter-
na att styra verksamheten med mal. Det trangda ekonomiska laget
kommer att tvinga fram en fungerande resursférdelningsmodell ba-
serad pa verksamhetens kvalitet och omfattning och en starkare till-
tro till malstyrning.
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1. Betydelsen av tillganglighet

Den kommunala arsredovisningen &dr en beskrivning av ekonomi
och verksamhet under det gangna aret. Det dr det enda av alla in-
formationsdokument och beslutsunderlag som &r fokuserat pa vad
som har varit och som beskriver resultatet av genomford verksam-
het. En av arsredovisningens uppgifter dr att utgora underlag for
beslut om ansvarsfrihet for det gdngna dret. Dokumentet dr sam-
tidigt ocksa ett underlag for bedomning av ekonomi och verksam-
het till grund f6r formulering av mal, prioriteringsbeslut och fordel-
ning av resurser.

Ett rimligt antagande utifran ovanstaende positionering &r att den
redovisningsinformation som kommuner och landsting férmedlar
i sina arsredovisningar bor tilldra sig ett stort intresse fran ett fler-
tal olika anvindare. Arsredovisningen har i manga kommuner och
landsting ocksa utvecklats dramatiskt under de senaste decennier-
na och i de allra flesta fall haller dokumenten numera en hog kva-
litet. Trots detta visar genomforda anvandarstudier pa ett svagt in-
tresse for denna typ av information. Det har bland annat visat sig
att fortroendevalda, vilka ofta betraktas vara de priméra anvdndar-
na av informationen i arsredovisningen, dr néjda med &rsredovis-
ningen och dess utformning och man skulle ddrmed kunna tro att
allt &r bra, men studeras anvandarfrekvensen framgar att dokumen-
tet inte anvénts sarskilt frekvent. Situationen idag innebér saledes
att ett dokument som dr av god kvalitet, som anses vara vérdefullt
och som ges synnerligen goda omddmen inte anvands (Brorstrom
med flera 2007). Aven i andra sammanhang har liknande iakttagel-
ser gjorts: Brusca Alijarde (1997) och Steccolini (2004) har genomfort
studier i Spanien respektive Italien dar slutsatserna dr att intresset
for anviandandet av arsredovisningar fran offentliga organisationer
ar lagt.
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Samtidigt som intresset f6r arsredovisningen pa sina hall 4r begran-
sat ar det viktigt att notera att det forefaller finnas variationer avse-
ende i vilken utstrackning dokumentet anvands. Tidigare studier
har visat att arsredovisningens utformning och innehall kan ha viss
betydelse, men framkomna resultat &r otydliga varfor fler studier &r
angeldgna att fa till stand. Mack och Ryan (2007) har kartlagt fak-
tiska anviandare av drsredovisningar fran offentliga organisationer
i Australien. Resultaten visar att arsredovisningen ar en viktig in-
formationskilla. I ssmmanhanget namns betydelsen av att informa-
tionen i drsredovisningen ér tillganglig for att attrahera anvéndare.
Coy med flera (1997), som har studerat anvdndning av arsredovis-
ningar fran offentliga sektorn i Nya Zeeland, resonerar kring bety-
delsen av arsredovisningarnas kvalitet och 6ppenhet och ddr man
bland annat hinvisar till Likierman (1992) som identifierat att ars-
redovisningar av lag kvalitet kan fa konsekvensen att intresset fran
anvandare minskar. Aven Brorstrém och Donatella (2006), som ge-
nomforde en enkédtundersokning riktad till ekonomicheferna for
samtliga kommuner i Vastra Gotalands ldn, noterar att arsredovis-
ningarnas kvalitet kan ha en viss betydelse. Till exempel uppfattar
ekonomicheferna verksamma i kommuner med arsredovisningar
som definierats vara av hog kvalitet att dokumentet dr mer upp-
skattat och anvént &n kollegorna i kommuner dér drsredovisningen
haller ligre kvalitet.

Det finns saledes indikationer pd att arsredovisningarnas utform-
ning har betydelse for olika anvédndares forhallningssatt till infor-
mationen och anviandningen av dokumentet. Utifrdn detta reso-
nemang kan ett antal antagande, som kan forklara anvandarnas
(o)intresse och formaga att ta emot information i arsredovisning-
en, formuleras. Ett rimligt antagande utifrdn tidigare fort resone-
mang &r att arsredovisningens utformning har betydelse for poten-
tiella redovisningsmottagares forhallningssétt till dokumentet. Ett
dokument som dr vélutvecklat saval avseende innehall som form
torde rimligen attrahera potentiella anviandare i storre utstrackning
an ett dokument som saknar viktigt innehdll och layoutforbéttrande
insatser. Ett annat rimligt antagande &r att potentiella redovisnings-
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mottagares forhallningssétt till arsredovisningen kan vara avhiang-
ig kommunens finansiella stallning och utveckling. En problematisk
finansiell stallning bor rimligen motivera att finanserna dgnas mer
uppmaérksamhet, men férhédllandet kan givetvis vara det motsatta.
Det finns méjlighet att formulera fler antaganden som kan ha bety-
delse for anvandarnas forhallningssitt till den kommunala arsredo-
visningen, men vi nojer oss med de tva antagandena och later dessa
vara utgdngspunkten i féreliggande studie.

Studiens syfte

Studiens syfte dr att ta reda pa vilken betydelse olika sétt att infor-
mera om ekonomi har for de stédllningstaganden som olika bedoma-
re gor. Spelar det nagon roll hur genomarbetade presentationerna
av ekonomi och verksamhet dr? Och vilken betydelse har den finan-
siella stdllningen i sammanhanget? Studien &r ett led i var jakt pa
kunskaper om sambandet mellan kvalitet pd de kommunala arsre-
dovisningarna och kvalitet pa de beslut som fattas avseende ekono-
mi och verksamhet. Indikatorer pa beslutskvalitet kan dérvid vara
beslutfattarnas uppfattningar om, intresse f6r och anviandning av
arsredovisningen. Studien &r ocksa ett led i var strdvan att bidra
till en forbattring av beslutsunderlag som stodjer en utveckling mot
okad effektivitet och demokrati.

Experimentet — konstruktion och genomforande

Utgangspunkten for det genomforda experimentet dr de tva anta-
gandena som tidigare formulerats, det vill sdga att den ekonomis-
ka situationen och arsredovisningens kvalitet har betydelse for po-
tentiella anvandares forhallningssatt till drsredovisningen. For att
prova de tva antagandena sa har ett experiment konstruerats som
sedermera har genomforts i tvd grupper. Den ena gruppen bestod
av atta studenter fran Forvaltningshogskolan vid Goteborgs uni-
versitet, vilka studerade pa Forvaltningsprogrammets femte termin
med inriktning mot foérvaltningsekonomi. Programmet &r en kva-
lificerad utbildning med inriktning mot offentlig sektor och dessa
studenter kan saledes betraktas som valinitierade och ddrmed re-
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presentera en anvidndare som har en kunskapsniva som kan pla-
ceras ndgonstans mellan expert och fortroendevald med erfarenhet
fran politiska uppdrag i kommuner och landsting. Denna grupp be-
ndamns fortsédttningsvis for experter. Den andra gruppen bestod av
14 studenter fran Hogskolan i Bords som genomférde sin andra ter-
min pa programmet administratorer i offentlig forvaltning. Studen-
terna bor ha tillskansat sig grundlidggande kunskaper om ekonomi
och det politiska systemet i kommuner och landsting, men expert-
kunskaper saknas fortfarande. Gruppen kan ddrmed likstéllas med
en initierad medborgare alternativt en fortroendevald med ringa er-
farenhet fran politiska uppdrag i kommuner och landsting. Grup-
pen bendmns i resonemangen fortsittningsvis for icke-experter.

De bédda studentgrupperna fick i uppgift att studera 2006 &rs ars-
redovisning fran Lysekil, Ulricehamn, Stenungsund och Vara i en
timma, med uppgiften att forsoka bilda sig en uppfattning om kom-
munernas ekonomi och verksamhet. Varfor just dessa fyra arsredo-
visningar valts motiveras ytterligare i kommande avsnitt, men vi
kan redan hir avsloja att de skiljer sig at pa flera sitt. Efter att ha stu-
derat de fyra drsredovisningarna ombads studenterna lamna ifran
sig dokumentet och fick darefter i uppgift att pa en halvtimma be-
svara sju fragor (se bilaga 1). Fragorna handlade bland annat om
vilken arsredovisning som ansags vara mest respektive minst infor-
mativ samt vilken kommun som uppfattades ha svagast respektive
starkast finansiell stillning. Avslutningsvis stilldes fragor av mer
principiell karaktadr, bland annat vad som behover goras for att ut-
veckla den kommunala drsredovisningen som ett beslutsunderlag
och vilka nyckeltal som anses vara viktigast for att beskriva en kom-
muns finansiella stédllning och utveckling.

Fyra drsredovisningar — hur och varfor?

De fyra drsredovisningarna som har anvants i foéreliggande studie
kommer alltsd fran Lysekil, Vara, Ulricehamn och Stenungsund.
Precis som tidigare antytts har de fyra drsredovisningarna valts for
att de i olika avseenden skiljer sig at. Urvalskriterierna som anvénts
for att sdrskilja de 49 kommunerna i Vastra Gotalands lian - vilken
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dr den grupp vi valt arsredovisningar utifran - &r de tva antagan-
dena som inledningsvis formulerades: det vill siga arsredovisning-
ens kvalitet och den finansiella stdllningen. De tva urvalskriterier-
na har mojliggjort fyra olika kombinationer, en drsredovisning som
bedomts vara av hog/lag kvalitet och dér finanserna &r starka/sva-
ga. Bedomningen av de fyra arsredovisningarna som ingdr i studien
redovisas i figur 1.

Figur 1: Arsredovisningarna som anvints vid det kontrollera-
de experimentet

Vélutvecklad arsredovisning

Ja Nej
Ja Vara Ulricehamn
God ekonomi
Nej Lysekil Stenungsund

Valet av respektive arsredovisning kréver givetvis en grundlig mo-
tivering. Borjar vi med kvalitetsaspekten sa har en virdering gjorts
av de fyra drsredovisningarna som baseras pa en tidigare studie av
Brorstrom och Donatella (2008). I den tidigare studien formulerades
tre overordnade krav pa redovisningsinformation vilka sedermera
operationaliserades for att kunna stédllas mot innehallet i ett antal
kommunala arsredovisningar. De tre 6verordnade kraven som for-
mulerades var 6ppenhet, tillginglighet och aktualitet. Med 6ppen-
het avsags att anvandaren forses med all viktig information, vilket
det i offentliga sammanhanget inte finns ndgot som hindrar. Till-
ganglighet innebar att den 6ppna redovisningen bearbetats pa ett
sadant sitt att den &r mottaglig och begriplig. Skillnaden mellan 6p-
penhet och tillgénglighet kan illustreras av att medan en redovis-
ning av varje enskild transaktion dr en 6ppen redovisning sa &r det
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samtidigt en tdmligen otillgénglig redovisning for anvindaren. Det
tredje overordnade kravet dr aktualitet och det handlar om att do-
kumentet ska ansluta till beskrivningar och resonemang rorande
aktuella frdgor och omsténdigheter for redovisningsenheten. Vi har
anvant oss av samma operationalisering och sedan stéllt kraven mot
innehéllet i de fyra arsredovisningarna. En utforligare beskrivning
av detta finns i bilaga 2. Kortfattat kan man sédga att bedomningen
av arsredovisningarnas kvalitet skett med hjilp av tolv faktorer dar
varje kunnat ge en poang. I ndgra fall har vi varit tveksamma till om
informationen ér tillracklig for att kunna anses forekomma i arsre-
dovisningen. I dessa fall har vi gjort en vilvillig tolkning och arsre-
dovisningen i fraga har givits en halv podng.

Resultatet frdn genomgangen visar pa en spridning inom gruppen.
Toppnotering dr elva poang och den avser Lysekils arsredovisning.
Dérefter foljer Vara med nio poang och Ulricehamn med sju podng.
Bottennotering svarar saledes Stenungsund for med sex och en halv
poang. I toppen placerar sig alltsa Lysekil och Vara medan Ulrice-
hamn och Steungsund placerar sig i botten. Till detta skall ocksa fo-
gas, den vid en forsta anblick uppenbara aspekten, att de tvéa paren
skiljer sig véasentligt t layoutmassigt. Ulricehamn och Stenungsund
har jamforelsevis tamligen obearbetade dokument nir det géller
layout och dessa forefaller ocksa vara mangfaldigade pa en ordi-
nédr kopieringsapparat. Vara och Lysekil a andra sidan forefaller ha
prioriterat denna aspekt och de bada dokumenten &r ocksé mer ge-
nomarbetade i detta avseende.

Valet av arsredovisningar baseras vidare pa den finansiella stall-
ningen. Dar har Vara och Ulricehamn valts for att de har en stark
finansiell stdllning medan Lysekil och Stenungsund valts for att de
har en svag finansiell stdllning. Bedomningen har skett med hjilp av
den finansiella profilen vilken kan betraktas som en form av finan-
siell benchmarking. Profilen dr konstruerad som ett poldrdiagram
bestaende av &tta finansiella nyckeltal och fyra perspektiv som be-
skriver den finansiella stallningen. Syftet med profilen dr huvud-
sakligen att redogora for en kommuns finansiella stéllning i relation
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till andra kommuner i en jaimforelsegrupp, i det har fallet kommu-
nerna i Vistra Gotalands ldn (for en ndrmare beskrivning avseen-
de utformning och anvandning se Brorstrom med flera 1998; Brors-

trom med flera 2008).
Figur 2: Finansiella profiler avseende 2006
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Av profilerna i figur 2 framgar att skillnaderna mellan Vara och Ul-
ricehamn a ena sidan och Lysekil och Stenungsund a andra sidan ar
patagliga. Samtidigt som olikheterna askadliggor skillnaderna avse-
ende finanserna ska det ndmnas att de framforallt avser balansrak-
ningen medan resultatrdkningen i de bada paren &r relativt stark, i
alla fall redovisas overskott vilket givetvis dr en konsekvens av den
vid tiden radande hogkonjunkturen. Samtliga fyra kommuner kan
dédrmed uppfattas ha en relativt stark resultatrakning.
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Avslutningsvis bor det dven klargoras att valet foll pa just dessa
fyra kommuner helt enkelt var for att var och en bedomts ha egen-
skaperna som vi eftersokt. Givetvis finns det manga andra tidnkba-
ra kombinationer av &rsredovisningar utifran kriterierna, men det
gjorda valet &dr funktionellt for vart syfte.
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2. Resultatredovisning

Informativa drsredovisningar

I undersckningen har respondenterna ombetts att ange vilken av de
fyra arsredovisningarna de anser vara mest informativ respektive
minst informativ. I bdda fallen har de ocksa haft i uppdrag att ange
varfor de gor den bedomningen. Det &r en stor spridning i materia-
let och alla fyra arsredovisningarna aterfinns i bada grupperna, det
vill sédga for vissa édr en arsredovisning bést medan den for andra &r
samst. Ett sétt att rangordna arsredovisningarna och fa en utgéngs-
punkt for resonemangen dr att berdkna balansmétt dar antalet for
varje arsredovisning som angett minst informativ subtraheras fran
dem som angett mest informativ.

Resultatet fran berdkningarna visar att det hogsta vardet och folj-
aktligen den arsredovisning som respondenterna anser &r av hogst
kvalitet d&r Vara kommuns. Balansmattet dr nio. Elva respondenter
anser att det 4r den mest informativa arsredovisningen och tva att
det &r den minst informativa. Motiveringen till att drsredovisningen
4r den minst informativa anges vara att den dr for omfattande. Ars-
redovisningen uppfattas vara rorig och visentligheter framkommer
inte. Bland de elva som anser att arsredovisningen &dr mest informa-
tiv framfors av flera en kritik mot att dokumentet ar fér omfattande,
men det uppvédgs uppenbarligen av att drsredovisningen dr genom-
arbetad, innehaller diagram och tabeller samt rikligt med forklaring-
ar av anvidnda begrepp och redovisade uppgifter. Layouten forefal-
ler dessutom tilltala manga av respondenterna. Den drsredovisning
som vérderas ndst hogst dr Lysekils med ett balansmatt pa sex. Nio
respondenter anser att den dr mest informativ, huvudsakligen be-
roende pa att den &r lattldst - arsredovisningen har en tilltalande
layout och praglas av en tydlig framstillning. Av de tre som an-
ser att arsredovisningen dr minst informativ menar tva att arsredo-
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visningen innehaller fér mycket information, manga ovésentlighe-
ter helt enkelt. En av respondenterna anser att en stor brist dr att det
dr en for stark fokus pd innevarande &r. Den tredje mest uppskatta-
de &rsredovisning &r Ulricehamns som har ett balansmatt pa minus
fem; fyra anser att den dr mest informativ medan nio anser att den
dr minst informativ. Samtliga fyra som anser att arsredovisningen
dr mest informativ tillhor gruppen som vi benamnt experter. Dessa
anser att det finns mycket anvandbar information i &rsredovisning-
en, intressanta fakta, och behandling av begreppet god ekonomisk
hushallning. Kritikerna, huvudsakligen icke-experter, anser att ars-
redovisningen &r rorig och svar att fa grepp om. Av de fyra arsre-
dovisningarna sa dr Stenungsunds drsredovisning minst uppskat-
tad med ett negativt balansmatt pa sju. Ingen av respondenterna
anser att Stenungsunds &rsredovisning dr mest informativ och sju
har saledes redovisat uppfattningen att det dr den minst informati-
va arsredovisningen. Motiveringen fran icke-experterna dr huvud-
sakligen att arsredovisningen har en bristféllig struktur som med-
for att informationen blir otillgdnglig. Experternas motiveringar ror
i ett fall strukturen medan 6vriga kritiserar specifika delar av arsre-
dovisningen, bland annat framférs att en fullstdindig omvérldsana-
lys och jamforelser med andra saknas.

Tabell 1:  Balansmatt avseende vilken arsredovisning som re-
spondenterna ansag var mest informativ

Grupp
Kommun Alla Experter Icke-experter
Vara 9 3 6
Lysekil 8 2 6
Ulricehamn -5 2 -7
Stenungsund -7 -3 -4

Mellan de bada grupperna finns en vésentlig skillnad och det avser
uppfattningen om Ulricehamns arsredovisning. Flera av experterna
har ju denna édrsredovisning som favorit medan ingen icke-expert
har det. Daremot anser hilften av icke-experterna att Ulricehamns
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arsredovisning dr minst informativ. Alldeles uppenbarligen ar for-
klaringen till dessa skillnader att icke-experterna i hogre grad base-
rar sina uppfattningar pa hur vilutvecklad grafisk profil &rsredovis-
ningarna har. Detta kan mojligen vara ett uttryck for att fordjupade
kunskaper saknas for att kunna kommentera specifika delar, men
den kan ocksa vara en konsekvens av att icke-experter fordrar ett
vilutvecklat stod for att kunna orientera sig och tranga in i den in-
formationen som experterna anser aterfinns i arsredovisningen. En
annan mojlig forklaring ar att en tilltalande layout vacker intres-
se och innebar fortsatt ldsning medan det motsatta inte leder till
fortsatt lasning. Det skulle mojligen kunna ha storre betydelse for
icke-experterna medan experterna redan tillskansat sig en mer fack-
mdssig attityd och tar del av informationen utan krav pa layoutfor-
battrande insatser. Layouten kommenteras endast i enstaka fall och
forefaller ddrmed vara av underordnad betydelse, innehéllsmaéssi-
ga aspekter dr viktigare. En annan notering &r att experterna i storre
utstrdckning kommenterar enskilda kvaliteter i redovisningar som
séarskilt intressanta och viktiga uppgifter. Experterna lyfter saledes
fram specifika egenskaper medan icke-experterna dr mer 6versikt-
ligt orienterade i sina kommentarer.

Bedomning av finans

Utover att ange vilken arsredovisning som var mest informativ om-
bads respondenterna ocksa att ange vilka kommuner de uppfatta-
de vara starkast respektive svagast finansiellt sett. Experternas atta
roster avseende vilken kommun som har starkast finanser forde-
lades mellan Ulricehamn (fem roster) och Vara (tre roster), medan
icke-experternas roster framforallt tillfoll Stenungsund (&tta roster).
Skillnaderna mellan de tvd grupperna é&r i detta avseende patagli-
ga varfor respondenternas uppfattningar bor analyseras var for sig.
Borjar vi med experternas uppfattning sa motiveras valet av Ulri-
cehamn och Vara av kommunernas starka soliditet och hoga resul-
tatniva. Flera noterar ocksd att resultatutvecklingen har varit gynn-
sam under en liangre tidsperiod. Det finns ocksd kommentarer till
skattesatsen, investeringsnivdn och befolkningsutvecklingen. Ett
flertal av experterna ndmner ocksa pensionsskulden och konstate-
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rar att soliditeten ar tillfredsstdllande dven inklusive en redovisning
av hela pensionsskulden. En kommentar finns ocksa om det oklara
forfaringsséttet att redovisa pensionsskulden. Kommentaren avser
Vara som dr den enda av de fyra kommunerna som anvander sig
av fullfonderingsmodellen, medan 6vriga anvénder sig av den lag-
stadgade blandmodellen. Tillimpningen av fullfonderingsmodel-
len innebar att hela pensionsskulden, saledes dven pensionsskulden
som avser tiden fore 1998, dterfinns som en skuld i balansrdkningen
och darmed vésentligt forsvagar den redovisade nivan pa solidite-
ten. Det innebar ocksé att det redovisade resultatet forsvagas efter-
som rantan pa skulden tillfors. Att olika redovisningsprinciper till-
lampas kan innebéra att mojligheten till jaimforelser med andra gar
forlorad samtidigt som variationer och skillnader mellan olika kom-
muner stéller krav pa redovisningsmottagarna, nagot som vi far an-
ledning att dterkomma till senare.

Tabell 2:  Respondenternas uppfattning om vilken kommun
som har starkast finansiell stillning

Grupp
Kommun Alla Experter Icke-experter
Vara 5 3 2
Ulricehamn 1 5 -4
Stenungsund 0 -4 4
Lysekil -4 -4 0

Nar det géller experternas uppfattning om vilken kommun som har
svagast finansiell stdllning sa &dr rosterna jamnt férdelade mellan Ly-
sekil och Stenungsund, fyra vardera. Stor vikt fast vid soliditeten
och resultatet. Nagon kommentar kopplad till resultatet ror ocksa
att balanskravet inte uppfyllts varje & under de senaste dren. Aven
skattesatsen och befolkningsutvecklingen ndimns som motiv till va-
let av Lysekil och Stenungsund.

Icke-experterna har en helt annan uppfattning om vilka kommu-
ner som 4r finansiellt starka respektive svaga. Flest roster far som ti-
digare namnts Stenungsund. Atta av de tolv respondenter som be-
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svarat fragan anger att Stenungssund har de starkaste finanserna.
Motiveringar dr dven hér soliditet och resultat. Det kan tyckas na-
got mérkligt eftersom Stenungsund inte har ett hogre resultat eller
en hogre soliditet dn Lysekil, Vara eller Ulricehamn. Sannolikt har
nagra respondenter i gruppen stamt av med varandra eftersom sa
manga viljer Stenungsund, men det dr dnda intressent att fraga sig
varfor sa manga gor det valet. En professionell analys visar ju tyd-
ligt att Stenungsund har en synnerligen anstrangd finansiell st&ll-
ning. Till detta bor samtidigt fogas att fyra av de sex respondenter
som inte angivit att Stenungssund har starkast finanser istéllet an-
givit att kommunen har de svagaste finanserna, sa det finns egent-
ligen ingen enhetlighet i uppfattningarna sett till hela gruppen. Re-
spondenterna som inte anser att Stenungsund har starkast finanser
anser istéllet att det dr Lysekil eller Vara med fordelningen tva ros-
ter vardera. Det markliga i sammanhanget dr att Ulricehamn, den
kommun som utifrdn en professionell analys dr den kommun som
har de starkaste finanserna, inte far en enda rost av icke-experterna.
Didremot anser fyra icke-experter att det 4r den kommun med sva-
gast finanser. Storre vikt hade méjligen inte behovts féstas vid det-
ta om Ulricehamn konkurrerats ut av Vara som ocksé har en stark
finansiell stidllning, men det &r faktiskt bara tva icke-experter som
anser att Vara har starkast finanser. Dessutom tillimpar Vara som
tidigare namnts fullfonderingsmodellen vid redovisningens av pen-
sionsatagandet, med konsekvensen att finanserna redovisningstek-
niskt forsdmras, nagot som det inte dr rimligt att anta att icke-exper-
terna tranger bakom.

Inte heller ndr det géller icke-experternas uppfattning om vilken
kommun som har svagast finanser finns ndgot entydigt monster
utan rosterna har spridits mellan Ulricehamn (fyra), Stenungsund
(fyra) och Lysekil (tva). Motiven till att Lysekil valts &r i flera fall att
soliditetsnivan anses vara lag medan motiveringar i flera fall saknas
for Ulricehamn och Stenungsund. En av icke-experterna har dock
framfort kritik mot hur finanserna redovisas i Ulricehamns arsredo-
visning och kanske kan detta vara en méjlig forklaring till redovisa-
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de uppfattningar. Arsredovisningen uppfattas helt enkelt som otill-
génglig och begransar ddrmed forstaelsen for icke-experterna.

Anvinda nyckeltal

Nastan samtliga respondenter anger soliditet som ett av de tre vik-
tigaste matten for att kunna gora en ekonomisk bedémning. I grup-
pen av experter kommenterar nagon ocksd att det dr viktigt att be-
akta hela pensionsskulden nir soliditetsmattet anvdnds. Annars
kompletteras soliditetsmattet med resultat och nettokostnadsut-
veckling i flera fall. Aven likviditet forekommer och ndgra av re-
spondenterna tar ocksa upp investeringar. I icke-expertgruppen
ndmns utover soliditet olika typer av rantabilitetsmatt av flera re-
spondenter, vilket dr ett uttryck for att man inte tillskansat sig den
begreppsapparat som giller inom det offentliga omradet. Istillet
anvands en foretagsekonomiskt orienterad begreppsapparat. Det dr
ocksa pa detta omrdde som det finns en stor skillnad mellan de béda
studentgrupperna.

Annars dr det vért att notera att ingen av respondenterna véljer skat-
tesats som ett av de tre viktigaste nyckeltalen. En relativt lag skat-
tesats innebér principiellt sett en mojlighet att hoja skattesatsen och
dédrmed stirka intdktssidan. Varfor detta inte uppfattas som viktigt
dr givetvis svart att veta, men kanske uppfattas det vara en renod-
lad ideologisk fraga och kommenteras dérfor inte. Noteras ska ock-
sa att flera av de nyckeltal som valts faktiskt beskriver samma saker.
Resultat, nettokostnadsutveckling och investeringar aterspeglas pa
sikt exempelvis i soliditetsmattet.

Tips fran anvindarna

Den avslutande fragan i enkdten behandlade vad som behover go-
ras for att forbattra arsredovisningarna och ett antal forslag redovi-
sades. En aterkommande synpunkt &r att informationen maste for-
tydligas. Framforallt kommer den synpunkten fran icke-experterna.
Arsredovisningen maste vara latt att forstd, begrepp maste forkla-
ras och det dr viktigt att “designa” arsredovisningen. Ambitionen
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ska vara att “vem som helst ska kunna ldsa den och forsta hur det
har gatt for kommunen”. Nagra av respondenterna har ocksa up-
penbarligen irriterats 6ver ordningen mellan olika delar i arsredo-
visningen - texter, tabeller och diagram - och uppmanar arsredo-
visningsforfattarna att ordentligt tinka igenom vilken ordning det
ska vara. En mer specifik synpunkt fran nagra av icke-experterna ar
att arsredovisningarna ska vara nagot sa nir lika strukturmaéssigt.
Det borde finnas nagon slags mall f6r hur arsredovisningen ska se
ut som innebdr att anvandaren redan fran borjan vet var viss typ av
information aterfinns och dédrmed slipper anvidndarna leta 6verallt.
Ingen av experterna framfor asikten om en mall for arsredovisning-
en, ddremot menar nagra att arsredovisningarna &r for omfattan-
de. “Det dr alldeles for mycket dravel”. En annan menar att den all-
ra viktigaste informationen maste vara snabbt tillganglig och darfor
maste arsredovisningarna utformas strukturerat och lattforstaeligt.
Specifika innehallsmassiga synpunkter dr att en tioarssammanfatt-
ning &r bra och att en redovisning av mal och maluppfyllelse bor ske
pa ett Oppet sitt. Betydelsen av en utforlig behandling av god eko-
nomisk hushéllning ndmns och hér noteras positiva omdémen for
de kommuner som kommenterat lagstiftningen och dess innebord.
En ytterligare synpunkt &dr vikten av att kunna uttrycka sig negativt
om den egna kommunen och inte forsdka fa allt att lata s& bra. Re-
spondenten har uppenbarligen irriterats 6ver en tendensits och po-
sitiv hdllning i arsredovisningstexterna, vilken i nagra fall inte upp-
fattas vara motiverad. En mer objektiv bedomning efterfragas.
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3. Slutsatser —
rekommendationer och samband

Den genomférda studien pekar pa nagra viktiga omstindigheter
vad géller utformning och anvindning av kommunala &rsredovis-
ningar. Forst och framst sa &r det s att icke-experter efterfrdgar och
uppskattar rsredovisningar som haller en hog kvalitet layoutmaés-
sigt, som &r professionellt designade. Designen kommer forst och
innehéllsmaéssiga kvaliteter tranger inte igenom vid bedéomningen,
utan bortses helt ifran sa lange layouten inte upplevs som tilltalan-
de. Detta sker inte vid experternas bedomning, som ju lyfter fram
innehéllsmaéssiga aspekter i arsredovisningen som icke-experterna
inte anser dr informativa. Det forefaller ddarmed vara styrkt att om
icke-experter ska formds att ta del av en arsredovisning och déri-
genom utveckla kunskaper om kommunal ekonomi och verksam-
het sa fordras att en satsning sker pa stil och utformning. For det
andra &r det viktigt att notera synpunkterna om arsredovisningar-
nas omfattning. Det finns ett informationséverflod och efterfragan
pa en mer koncis redovisning dr stor. Vasentligheterna forsvinner i
den informationsrikedom som foreligger. En av respondenterna ta-
lar ju om dravel, en annan dr tveksam till om det val av mest infor-
mativ arsredovisning som vederborande gjorde egentligen var ratt
eftersom det kanske dr sa att den omfattande informationen dol-
jer vasentligheter. Ar det pa det viset s& kan man knappast tala om
en informativ arsredovisning. En intressant synpunkt &r onekligen
ocksa den om den positiva bilden av kommunen formedlas oavsett
vilka omstindigheter som foreligger. Arsredovisningens uppgift r
att identifiera problem och utgora ett underlag f6r ekonomisk och
verksamhetsmissig bedéomning - ett underlag for en kunskapsut-
veckling och en politisk debatt. Arsredovisningen &r ingen reklam-
broschyr for den egna kommunen.
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De bada grupperna gor ocksa viasentligt olika bedomningar av kom-
munernas finansiella tillstdnd. Experternas vardering ar korrekt ut-
ifrdn att de finansiella profilerna ger en relevant beskrivning av till-
stdndet. De baserar sina bedomningar i hog grad pa soliditet och
bade Vara och Ulricehamn har en god soliditet. De flesta icke-exper-
terna viljer ddremot Stenungsund, den kommun som har den klart
svagaste finansiella profilen av de fyra kommunerna. Deras virde-
ring &r svarbegriplig och det kan mojligen vara ett metodfel, man
har helt enkelt kommit ihag fel eller skrivit fel och dessutom haft
overlaggningar med varandra sa att felet spridits. Det finns dnda
anledning att ndrmare granska Stenungsunds arsredovisning for att
utrona om det kan finnas forklaringar till att bedomningen sa up-
penbart har blivit fel for ndgra eftersom man faktiskt inte &r helt
overens i gruppen.

En genomgéng av Stenungsunds arsredovisning visar att om man
laser den fran borjan till slut s mots man inledningsvis av tva po-
litikerforord med synnerligen positiva uttalanden och varderingar
av finanserna. Kommunstyrelsens ordférande ndmner till exempel
i forordet “det goda resultatet” ett flertal ganger och en gang &r det
ocksa understruket for att betonas sarskilt. Budskapet i texten &r att
ekonomin blivit allt starkare och numera 4r tillfredstillande. Aven
oppositionsradet inleder forordet i positiva ordalag genom att klar-
gora att "2006 blev ett mycket bra ekonomiskt dr”. Déarefter klargors
dérefter att resultatet hade varit d&nnu battre om kommunen inte
haft en extraordinér kostnad som tyngde ner resultatet. En sadan
logik innebér att Stenungsund faktiskt redovisar ett resultat som ar
i paritet med Vara som har det starkaste resultatet av de fyra kom-
munerna i studien. Nu dr omstédndigheten emellertid den att detien
redovisningsteknisk mening inte forekommer nagra extraordindra
kostnader, utan det handlar om en jamforelsestérande kostnad som
dr hanforlig till pensionsskulden inom linjen. Huruvida den miss-
visande begreppsanvandningen haft betydelse vid icke-experternas
vardering &r givetvis svart att uttala sig om, men det forstarker ju
onekligen budskapet om att finanserna &r goda. Det illustrerar ock-
sa delar av den problematik som foreligger kring anviandandet av
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en redovisningsmodell for pensionsatagandet som strider mot ved-
ertagna redovisningsprinciper och annan ekonomisk teori. Utover
de positiva férorden visar genomgangen av Stenungsunds arsredo-
visning att finansiella jamforelser i forhéllande till andra kommu-
ner inte forekommer i nadgon storre utstrdckning, det namns endast
i ett av politikerfororden och da mer i forbifarten. Kommentarerna
och analyserna rorande finanserna fokuserar i stéllet pa utveckling-
en dver tid och i forhallande till budget.

En tolkning av situationen ar att icke-experterna helt enkelt viljer att
forlita sig pa budskap som formedlas i texterna istéllet for att sjalv-
standigt, genom analys och vérdering av nyckeltal, bedoma den fi-
nansiella situationen i Stenungsund. Experterna &dr uppenbarligen
mer sjdlvstandiga och nagra har ocksa framfort kritik mot att for-
hallningsséttet i drsredovisningarna pa sina hall &r omotiverat posi-
tiva. Sambandet fodrar atminstone fyra olika kommentarer. For det
forsta dar det viktigt att klargora att den huvudsakliga anvéndaren
av arsredovisningen &r de fortroendevalda i kommuner och lands-
ting - ofta lekmén utan expertkunskaper i redovisning. Och dessa
anvéndare paverkas uppenbarligen av texterna i drsredovisningen
i storre utstrackning dn experter eftersom mojligheten till sjalvstan-
dig analys &r begransad. De talar for att arsredovisningstexterna bor
forfattas med en mer objektiv ansats - 1t till exempel redovisnings-
mottagaren avgora vad som &r en stor eller liten 6kning. Onskema-
let &r en neutral tjansteman som kommenterar ekonomi utifran ett
professionellt perspektiv. Konkreta synpunkter och uppmaningar
lamnas lampligtvis i en tjanstemannakommentar i enlighet med vad
som foreslagits av Brorstrom med flera (1998). En andra kommen-
tar &dr att det givetvis maste stdllas krav pa anvandarnas kunska-
per och att de tar sig tid att forsta informationen. Det gar att forenk-
la information och gora den tillgdnglig for icke-experter, men det
gar helt enkelt inte att forenkla bortom en viss grans utan att forlo-
ra nodvéndig precision. En tredje kommentar dr att forhédllandet il-
lustrerar vikten av jamforelser med andra. Ett resultat eller en siff-
ra som inte relateras till nagot blir synnerligen svartolkad och kan
innebéra att felaktiga beslut fattas. En fjdarde och sista kommentar dr
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att icke-experterna, trots att de angav soliditetsmatt som viktiga, i
sina vérderingar av finanserna helt fokuserar pa resultatrdkningen
och da foretrddesvis pa den sista raden. Resultatrdkningen dr givet-
vis viktig, men balansrakningen dr huvudrapporten och siledes av
sédrskild betydelse vid en bedomning av den finansiella situationen
i kommuner och landsting.

Nér det giller politikerfororden &r de en viktig informationskalla
i arsredovisningarna och sarskilt betydelsefullt blir det nir saval
kommunstyrelsens ordférande som den ledande oppositionspoliti-
kern kommer till tals. Tva olika ideologier och perspektiv stills mot
varandra och en relevant och intresseviackande inledning av arsre-
dovisningen skapas. Det &r viktigt att de fortroendevaldas betrak-
telser &r fristdende i forhallande till 6vriga delar i arsredovisningen
och att de har fria hinder att vilja tema och retorisk form. Samtidigt
dr det viktigt att lasaren ar fortrogen med att denna frihet finns. Tex-
terna maste ldsas och bedomas utifran den roll som skribenten har.
Det blir problematiskt om ldsaren inte har den vetskapen och inte
heller formagan att ifragasitta innehallet i texterna. Sarskilt proble-
matiskt blir det om majoritets- och oppositionsfoéretradare dr over-
ens och gor likartade bedomningar. Ett ansvar dvilar trots allt de
fortroendevalda att basera sina resonemang pa fakta, det &r en ars-
redovisning som texterna publiceras i och pa en sadan stélls som be-
kant stora krav.

I Brorstrom med flera (2007) sammanfattas ett flertal empiriska stu-
dier av den kommunala drsredovisningen och baserat pa detta ar-
gumenteras i slutsatskapitlet for fem grundlidggande egenskaper
for en arsredovisning av hog kvalitet: aktuell, ideologisk, jamfor-
bar, medborgerlig och riskorienterad. I foreliggande studie &r det
fyra egenskaper som sirskilt betonas och som kan vara vigledande
i utveckling av arsredovisningen. Fokusera pa vésentligheter, tank
noga igenom i vilken ordning saker och ting ska presenteras sd att
sdllananvéndaren begriper, problematisera utveckling och tillstand
och strdva mot en okad enhetlighet i forhallande till andra. Det se-
nare dr givetvis problematiskt och inget som enligt var uppfattning
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bor rekommenderas. Inneborden kan ndmligen bli att informations-
innehallet 6ver tid blir allt mer standardiserat och torftigt. Ndgon
fornyelse sker inte. Ramar och mallar som anvinds kan dd mycket
vdl bli ett hinder f6r en gynnsam utveckling. Samtidigt vacker det
frdgan om vilka delar som &r obligatoriska och deras utformning
och innehall. Kanske fodras en ytterligare precisering i lagtext och
normering for att skapa en ldgsta godtagbar standard i arsredovis-
ningarna samtidigt som det underlittar anvdandandet for icke-ex-
perter. Formella krav pa en kortfattad och standardiserad finansiell
analys i forvaltningsberéttelsen kan majligen vara en 16sning. Kan-
ske kan det dven gilla for andra delar i arsredovisningen, det vill
sdga att de standardiseras, och sedan finns en stor frihet avseende
Ovriga delar.

Vi dtervander till sist till vara antaganden. Form har betydelse och
stodjer eller hindrar att anvdndaren tar del av innehéllet. Oerfarna
anviandare varderar arsredovisningarna uteslutande efter form och
forefaller inte na fram till kvaliteten pa informationen. Erfarna ldsa-
re ddremot tranger bakom form och layout och vérdesitter specifika
redovisningar och uppgifter i drsredovisningarna. Kommunens fi-
nansiella situation - stark eller svag - forefaller ddremot inte ha nd-
gon betydelse for vilket intresse arsredovisningen tilldrar sig. Da-
remot, vilket 4r anmarkningsvért, forefaller séttet att beskriva och
redovisa den finansiella utvecklingen och stillningen vara av helt
avgorande betydelse f6r den oerfarne anvindarens bedémning. Val
av uttryckssétt paverkar i hog grad bedémningen och kan leda till
felaktiga slutsatser. Det &r studiens viktigaste bidrag,.
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Bilaga 1: Frigeformulir

Vilken arsredovisning anser du dr mest informativ?
o Ar det ndgon sirskild kvalitet du vill framhalla?

Vilken drsredovisning anser du &r minst informativ?
o Ar det ndgon sérskild brist du vill framhélla?

Vilken av de fyra kommunerna anser du har starkast finansiell
stdllning?
o Vad grundar du din bedomning pé?

Vilken av de fyra kommunerna anser du har svagast finansiell
stdllning?

o Vad grundar du din bedomning pa?

Vilka tre finansiella nyckeltal tycker du bidst beskriver en kom-
muns finansiella utveckling och stillning?

Ar det ndgot sarskilt du uppméarksammat som du vill framhal-
la?

Vad behover goras for att forbattra den kommunala drsredovis-
ningen som ett beslutsunderlag?
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Bilaga 2: Tre dverordnade krav

En operationalisering av de tre 6verordnade kraven har skett med
utgangspunkt fran den kommunala verkligheten, det vill siga ge-
nom att ta hdnsyn till omstdndigheterna for den kommunala &rsre-
dovisningen. Kraven pa 6ppenhet har operationaliserats och stude-
rats utifran fyra faktorer. En tillimpning av principen om dppenhet
innebdr samtidigt att ett annat 6verordnat krav, namligen forsiktig-
hetsprincipen efterlevs.

o Politikerforordet. Forordet inleder alltid arsredovisningen och
dr forfattat av kommunstyrelsens ordforande. Kravet dr att foror-
det skall vara sakligt och ideologiskt. Det skall innehalla sakliga
uppgifter om kommunens ekonomi och verksamhet och det skall
framga att forfattaren till forordet &r ideologiskt skolad. Ett for-
ord som dr fokuserat pa marknadsforing av kommunen och tack
till personalen for gott arbete under det gangna éret dr inte prég-
lat av 6ppenhet, for att fortydliga hur bedomningen har skett.

¢ Redovisningsprinciper. En beskrivning skall finnas av tillim-
pade redovisningsprinciper. Med anledning av problematiken
kring pensionsatagandets redovisning skall detta sarskilt forkla-
ras.

e Forklaringar av bokslutsdispositioner. I den méan bokslutsdis-
positioner som reglerar resultatet forekommer skall dessa forkla-
ras synnerligen ingdende. Forekommer inga bokslutsdispositio-
ner som paverkar det redovisade resultatet sa dr detta ett uttryck
for oppenhet.

o Kongruensprincipen. En sirskild egenskap &r att kongruens-
principen tillimpas, det vill séga att inga redovisningar sker som
innebér att vardet pa balansrdkningens poster paverkas utan att
forandringen har passerat resultatrdkningen och dar paverkat
det redovisade resultatet. Tillimpning av kongruensprincipen &r
ett uttryck for en 6ppen redovisning samtidigt som det ar ett all-
deles nodvandigt krav.
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Tillganglighet handlar saledes om att se till att den 6ppna redovis-
ningen gar att ta emot. Tillganglighet har operationaliserats och stu-
derats utifrdn foljande fyra faktorer.

o Innehillsforteckning. Arsredovisningen skall innehélla en Gver-
skadlig, fullstindig och korrekt innehallsforteckning. Ett krav
som kan synas vara sjdlvklart men som inte desto mindre har
med tillgdnglighet att gora.

e Sammanfattningar. Tillgédngligheten underléttas av att sifferre-
dovisningar sammanfattas och att resonemang kring ekonomi
och verksamhet summeras och sammanfattas i ingresser och av-
slutningar. Forekomsten av relevanta sammanfattningar ar ett
uttryck for ambitionen att tillhandahalla en tillganglig arsredo-
visning.

e Diagram och figurer. Tillgdngligheten 6kar med forekomsten av
diagram och figurer och forekomsten &r ocksa ett uttryck for till-
géanglighetsambitioner.

o Begreppsforklaringar. Arsredovisningen dr fylld av faktabe-
grepp vad giller saval ekonomi som verksambhet. En tillgénglig
arsredovisning innehaller forklaringar av vdsentliga begrepp.

En redovisning reducerar osdkerhet om den tar sig an de aktuel-
la fragorna. Det visar ocksd att arsredovisningen &r under kontinu-
erlig utveckling och att informationsgivningen inte blir rutiniserad
och mekanisk. Aktualitet har operationaliserats och studerats uti-
frén foljande fyra faktorer.

¢ God ekonomisk hushéllning. Arsredovisningen skall innehalla
ett resonemang kring inneborden av god ekonomisk hushallning
och huruvida den verksamhetsméssiga och ekonomiska utveck-
lingen 6verensstimmer med kravet pd god ekonomisk hushall-
ning.
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e Ekonomi i balans. Ett resonemang skall féras kring kravet pa
ekonomi i balans och kring hur detta krav uppfattas.

e Skatteintiktsutveckling. Den kommunalekonomiska utveck-
lingen under de senaste aren forklaras i hog grad av en gynnsam
utveckling av skattekraften. En drsredovisning som skall uppfyl-
la kravet pa aktualitet (och for den delen ocksa dppenhet) skall
innehalla ett resonemang kring denna omstandighet.

¢ Kostnadsdrivande omstiandigheter. I detta avseende innebar ak-
tualitet att problematiken rérande kostnadsdrivande omstandig-
heter behandlas ingdende.

Bedomningen av arsredovisningarnas kvalitet har saledes skett med
hjilp av tolv stycken faktorer. De fyra drsredovisningarna har stu-
derats och férekomsten av egenskaper har antecknats. I ndgra fall
har vi varit tveksamhet till om informationen &r tillracklig for att
kunna anses forekomma i arsredovisningen. I dessa fall har vi gjort
en vilvillig tolkning och tilldelat drsredovisningen i frdga en halv
poédng. Den maximala podngen &r saledes tolv.
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Bilaga 3: Beddmning av de fyra drsredovisningarna

Lysekil Stenung-  Ulrice- Vara
sund hamn

Oppenhet 4 4 3 3
Politikerférord 1 1 1 1
Redovisningsprinciper 1 1 0 1
Forklaring av bokslutsdispositioner 1 1 1 1
Kongruensprincipen 1 1 1 0
Tillgénglighet 4 2 2 4

Innehallsférteckning 1 1 1 1
Sammanfattningar 1 0 0,5 1
Diagram och figurer 1 1 0,5 1
Begreppsforklaringar 1 0 0 1
Aktualitet 3 0,5 2 2
God ekonomisk hushallning 1 0 1 0
Ekonomi i balans 1 0,5 0 1
Skatteintaktsutveckling 1 0 1 0
Kostnadsdrivande omstandigheter 0 0 0 1
Totalt 11 6,5 7 9
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